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RESUMO

A pesquisa desenvolvida pretendeu evidenciar a centralidade do modelo de
financiamento como mecanismo de coordenacdo federativa no processo de
institucionalizagdo da politica de assisténcia social iniciado a partir da implantagdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social em meados dos anos 2000. Para tal, partiu-se de uma
revisdo tedrica sobre as relagdes entre federalismo, descentralizagdo e politicas sociais,
seguido por etapas de andlise conceitual e documental acerca do processo de
descentralizacdo da politica de assisténcia social e da constru¢do do modelo de
financiamento vigente; e andlise quantitativa e qualitativa de dados sobre a
institucionalizagdo e a operacionalizagdo do financiamento da assisténcia social. Para
operacionalizar as hipéteses e questdes analiticas propostas, a pesquisa se baseou no
estudo do caso do governo do Estado de Minas Gerais e seus municipios, no periodo de
2005 a 2016.

Os resultados encontrados apontaram que os processos de transformagdes
institucionais do modelo de financiamento da politica de assisténcia social levaram a
instalacdo de capacidade institucional nos municipios e no estado de Minas Gerais. No
caso dos municipios, a capacidade institucional foi acompanhada pelo crescimento de
aporte de recursos no setor, com ganhos inclusive na importancia relativa frente aos
demais gastos publicos. Ja no caso do governo estadual, os resultados encontrados
mostraram fragilidadesno processo de assun¢do de sua responsabilidade federativa,
evidenciado pela ndo regularidade nos gastos e nos repasses de cofinanciamento aos
municipios € no baixo volume de recursos executados. Quanto ao modelo de
cofinanciamento, tem-se que a partilha dos recursos entre os municipios mineiros gera
uma distribui¢@o equitativa e redistributiva, favorecendo os municipios que concentram
maior popula¢do em situagdo de vulnerabilidade. Assim, sugere-se que o modelo de
financiamento tem contribuido para a consolidagdo do processo de responsabilizacdo e

cooperacdo federativa, e, em ultima instdncia, para a efetivagdo do modelo

2

descentralizado de protecdo social brasileiro.



ABSTRACT

The research carried out was intended to show the centrality of the financing
model as a federative coordination mechanism in the process of institutionalization of the
social assistance policy initiated after the implementation of the Unified Social Assistance
System in the mid - 2000s. For this, a theoretical revision was made on the relations
between federalism, decentralization and social policies, followed by stages of conceptual
and documentary analysis about the decentralization process of social assistance policy
and the construction of the current financing model; and quantitative and qualitative
analysis of data on the institutionalization and operationalization of social assistance
financing. In order to operationalize the hypotheses and analytical questions proposed,
the research was based on the study of the case of the government of the State of Minas
Gerais and municipalities, from 2005 to 2016.

The results showed that the processes of institutional transformation of the social
assistance policy financing model led to the installation of institutional capacity in the
municipalities and the state of Minas Gerais. In the case of municipalities, institutional
capacity was followed by the growth of resources in the sector, with gains even in relative
importance compared to other public expenditures. In the case of the state government,
the results found showed weaknesses in the process of assumption of federal
responsibility, evidenced by the non-regularity of expenditures and the transfer of co-
financing to municipalities and the low volume of resources executed. As for the model
of co-financing, the sharing of resources among the municipalities of Minas Gerais
generates an equitable and redistributive distribution, favoring the municipalities that
concentrate the largest population in a situation of vulnerability. Thus, it is suggested that
the financing model has contributed to the consolidation of the federative accountability
process, and, ultimately, to the implementation of the decentralized Brazilian social

security.
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1. INTRODUCAO

Em estados federativos, a coordenagdo intergovernamental se constitui como um
mecanismo central que influencia no bom ou mal funcionamento do sistema. A anélise
das bases do pacto federativo, nesse sentido, coloca-se como ponto fulcral para se
compreender a questdo da cooperagdo intergovernamental em qualquer sistema federal,
dados os contextos especificos de cada pais (Abrucio, 20006).

Essa questdo torna-se particularmente importante para a analise da implementacao
de politicas sociais universalizantes e descentralizadas. No caso brasileiro, a Constitui¢do
Federal de 1988 (CF-1988) marcou um novo periodo do federalismo e propds a expansao
e areconfiguracdo do Sistema de Protegdo Social, pautada na institui¢do de um amplo rol
de direitos sociais e nas diretrizes de descentralizagdo e universaliza¢cdo das ofertas.
Destaca-se, no ambito da presente pesquisa, a inclusdo da politica de assisténcia social no
ambito da Seguridade Social, junto com a saude e a previdéncia social. Isso conferiu a
esta politica, até entdo marcada por a¢des da iniciativa da sociedade civil organizada e
por intervengdes fragmentadas e pontuais da administragdo publica, o carater de politica
publica — dever do estado e direito do cidaddo — e inaugurou um novo patamar para o seu
desenvolvimento no Brasil.

Durante a década de 1980, a descentralizagdo foi vista como estratégia ndo
somente para consolidar a redemocratizagdo, mas também para trazer inovagdes para a
gestdo publica brasileira e para a redistribui¢cdo do poder para os entes subnacionais. No
campo das politicas sociais, a diretriz de descentralizag¢@o se colocou ainda como forma
de contrapor o modelo centralizado e fragmentado herdado dos governos ditatoriais, na
busca pela universalizagdo do acesso e pelo aumento do controle social (Almeida, 1996).

Entretanto, a reforma realizada pela CF-1988 ndo foi capaz de alterar a estrutura
institucional de gestao das politicas sociais herdada do regime militar. Ademais, os efeitos
positivos esperados com a descentralizagdo ndo vieram de maneira automatica para o
Brasil pds-1988. O estudo realizado por Arretche (2000) sobre os fatores determinantes
da descentralizacdo demonstrou que diversos fatores influenciaram o nivel de sucesso
alcangado com esse processo nas politicas sociais brasileiras. Cada politica setorial
enfrentou dificuldades e foi capaz de desenvolver estratégias especificas que contribuiram
para o menor ou maior grau de municipalizag@o ou estadualizag@o.

No caso da politica de assisténcia social, foco do presente estudo, tem-se que sua

16



consolidagdo como politica publica e seu processo de descentralizagdo foram tardios
quando comparado a outras politicas sociais, como saude e educacdo. A aprovagdo da Lei
Organica de Assisténcia Social (LOAS) no ano de 1993 trouxe avangos importantes para
o setor. Mas foi a criagiio do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) a partir de 2005,
como uma forma de organizagio e gestdo da politica que coordena a agdo dos trés entes
federados e define um patamar comum de ofertas e segurangas socioassistenciais a serem
garantidas a todos os cidaddos brasileiros, que alavancou seu processo de
institucionaliza¢do. Além disso, no campo federativo, o Suas trouxe maior clareza para
sobre o papel de cada ente federado e criou uma série de regras e de instrumentos politicos
e técnicos de coordenagdo federativa.

Dentre esses instrumentos, destaca-se a conformacdo de um modelo de
financiamento compartilhado entre os trés entes, baseado em transferéncias
intergovernamentais, em mecanismos de indugao, de negociagdo intergovernamental e de
controle social. Seguindo a experiéncia do Sistema Unico de Satde (SUS), no Suas o
financiamento ¢ operacionalizado por meio da criagdo de fundos especiais de gestdo
orcamentaria, que tém a funcdo de alocar os recursos financeiros aplicados no setor, e
também por meio de transferéncias intergovernamentais denominadas fundo a fundo — da
Unido para os estados e municipios, e dos estados para os municipios sob sua jurisdi¢io.

Dados sobre o gasto social, apontam que o recrudescimento do processo de
institucionalizagdo a partir do Suas foi acompanhado pelo crescimento do gasto no setor.
Khair (2013) identificou que a representagcdo do gasto em assisténcia social cresceu em
relacdo ao total de gastos nas demais fungdes nas trés esferas da federacdo no periodo de
2000 a 2012, principalmente no ambito federal. As despesas na area representaram 2,4%
do total da despesa federal em 2000, subindo para 7,5% em 2012, com uma variagado de
168,9%. No caso dos Estados, ela passou de 1% em 2000 para 1,1%, um crescimento de
5,9%. Ja nos municipios, a despesa no setor passou de 3,1% em 2007 para 3,2% em 2012.
A andlise da evolug¢do do gasto do absoluto no setor mostra um quadro ainda mais
otimista: o gasto federal na fung@o assisténcia social cresceu 227% entre 2002 e 2009, o
gasto estadual cresceu 21% e o gasto municipal cresceu 58% no mesmo periodo
(Mesquita et. al, 2012).

Muitos estudos sobre a descentralizagdo das politicas sociais voltam-se para a
analise do padrdo de gasto social e do nivel de capilaridade ou expansdo dos servigos
publicos ofertados pelos entes subnacionais. Isso parece estar relacionado ao fato de que

o movimento municipalista ganhou for¢a durante o processo de redemocratizagdo, de
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forma que a implementagdo da diretriz descentralizadora foi fortemente baseada na
assunc¢do de responsabilidades de oferta de servigos sociais pelos municipios.

Entretanto, considerando que o sistema federativo brasileiro se associa, no campo
social, ao modelo cooperativo, haja vista o grande numero de competéncias
compartilhadas definidas pela CF-1988, faz-se necessario que os trés entes federados
cumpram suas responsabilidades para que haja efetividade das politicas sociais. Sendo
assim, mostra-se relevante desenvolver mais estudos sobre como se d4 o processo de
cooperacdo e coordenacdo federativa entre os trés entes.

Ademais, como aponta Arretche (2000), estudos dedicados apenas a analise das
alteracdes ocorridas nas bases de financiamento das politicas sociais a partir da
descentralizacdo fiscal, ou seja, limitados a analises sobre a descentralizagdo do gasto
social brasileiro, ndo permitem identificar a heterogeneidade das capacidades
institucionais e fiscais existentes entre as regides brasileiras, que geram significativas
desigualdades nas formas de expans@o do gasto entre as desiguais unidades da federagdo,
e sdo insuficientes para verificar se as fun¢des de gestdo das politicas sociais de fato
estavam sendo assumidas pelos entes subnacionais e de que forma. Para a autora, a analise
da descentralizagdo de uma politica social deve passar pelo seu processo de
institucionalizagdo, uma vez que “a existéncia de politicas sociais supde a
institucionalizacdo de capacidade técnica (financeira, administrativa e de recursos
humanos) para garantir uma relativa continuidade no fluxo de oferta de um dado bem ou
servi¢co” (2000, p. 25).

Tendo em vista o exposto, a presente pesquisa teve como objetivo analisar o
modelo de financiamento da politica de assisténcia social, conformado a partir da
implantagio do Sistema Unico de Assisténcia Social, enquanto instrumento de
coordenacgdo federativa e de institucionalizagdo da politica de assisténcia social. Partiu-
se da proposic¢do de que o financiamento dessa politica ndo se constitui somente como
indicador sobre o grau de sucesso do processo de descentralizagdo, mensurado por meio
da analise dos gastos no setor. Propde-se que o modelo de financiamento da assisténcia
social corresponde a um mecanismo de coordenacdo federativa central para a
compreensdo do processo de institucionalizagdo dessa politica, destacadamente nos niveis
subnacionais. Assim, a presente pesquisa investigou a hipdtese de que o modelo de
financiamento agiu como indutor dos entes subnacionais para a adesdo as diretrizes
nacionais e para a assun¢do de suas responsabilidades frente ao processo de

descentralizacdo colocado pela CF-1988. Para operacionalizar o estudo, escolheu-se

18



como unidade de andlise o Estado de Minas Gerais - seus 853 municipios € o governo
estadual - no periodo de 2005 a 2016.

O desenvolvimento da pesquisa partiu da compreensdo de que esse processo de
institucionalizagdo do financiamento envolveu a superagdo de fragilidades institucionais
herdadas do legado prévio do setor, alcangada por meio da delimitagdo de um campo
especifico de atuacdo da assisténcia social como politica publica (criagdo do Suas e da
elaboracdo de normativas legais e infralegais), da delimitagcdo das responsabilidades de
cada ente federado (responsabilidades compartilhadas de financiamento dos servigos,
projetos, programas e beneficios socioassistenciais), assim como do estabelecimento de
um locus institucional de gestdo da politica em cada nivel de governo.

No que tange ao modelo de financiamento, esse 16cus correspondeu a criagdo dos
fundos de assisténcia social. Partiu-se da premissa de que os fundos de assisténcia social
correspondem a instrumentos essenciais para a consolidagdo do modelo de transferéncias
desenhado pelo Suas, assim como materializam a instalagido de capacidade institucional
para gestdo e implementacdo da politica de assisténcia social nos governos nacional e
subnacionais. Essa premissa se baseou no entendimento de que os fundos de assisténcia
social fortalecem a autonomia do gestor da area, promovem o alinhamento da utiliza¢io
dos recursos do setor conforme as normativas e os objetos da politica nacional de
assisténcia social, e contribuem para a transparéncia e o controle social sobre a utiliza¢do
dos recursos. Assim, procedeu-se a coleta de dados que possibilitassem a analise desses
fatores enquanto varidveis capazes de evidenciar o processo e o nivel de
institucionaliza¢do dos fundos de assisténcia social nos governos municipais e estaduais.

Buscou-se verificar ainda se a institucionalizagdo dos fundos implicou no
crescimento do aporte de recursos no setor. Dessa forma, foi realizada a analise do gasto
em assisténcia social realizado pelos municipios e pelo governo do Estado de Minas
Gerais, em termos de sua evolugdo historica e de ganhos na relevancia do gasto no setor
comparado as demais fungdes de gasto publico realizados por esses entes. Buscou-se
também verificar a hipotese de que o modelo de financiamento induz a assung¢do da
responsabilidade compartilhada de cofinanciamento das ofertas de assisténcia social
pelos entes federados, contribuindo para a efetivacdo da cooperagdo federativa. Isso
levaria a conformacdo de relagdes governamentais mais estaveis e na reducdo das
irregularidades e disparidades do gasto em assisténcia social nos entes estaduais e

municipais.
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Por fim, tendo em vista os objetivos da politica de assisténcia social de reducdo
de desigualdades sociais e da pobreza e os problemas de distribui¢cdo desigual das receitas
tributéarias apontados por Arretche (2005; 2010) e Rezende (2010), buscou-se verificar se
os critérios utilizados para as transferéncias federais e estaduais de recursos de
cofinanciamento aos municipios contribuem para uma alocagdo mais equitativa e
redistributiva dos recursos.

Essa dissertacdo foi organizada em 7 capitulos, incluindo essa introdugdo e a
conclusdo. O capitulo 2 correspondeu a revisdo de literatura. Partindo do pressuposto de
que a natureza das instituigdes importa para o desenvolvimento das politicas publicas,
nesse capitulo realizou-se uma revisdo teorica sobre as relagdes entre federalismo,
descentralizacdo e politicas sociais, com o objetivo de identificar na literatura os
mecanismos relevantes para a efetivacido da descentralizag@o de politicas sociais e para a
inducdo da assuncdo pelos entes subnacionais das suas responsabilidades federativas.
Nesse sentido, buscou-se identificar os aspectos institucionais e politicos do federalismo
e do sistema tributario e fiscal brasileiro e seus efeitos sobre o processo de
descentralizac¢do das politicas sociais, em que fatores como o legado prévio das politicas,
as relagdes entre os niveis de governo, os niveis de autonomia dos entes e 0s processos
de descentralizagdo-centralizagdo aparecem como chaves analiticas importantes. A
revisdo de literatura visou ainda compreender como se conformou o modelo fiscal de
descentralizacdo de receitas e de encargos sociais ap6s a Constitui¢do Federal de 1988,
por meio do qual verificou a importancia que as transferéncias intergovernamentais foram
adquirindo no sistema federal brasileiro, principalmente no que tange ao processo de
descentralizacdo das politicas sociais.

O capitulo 3 descreveu os objetivos gerais e especificos da pesquisa e a
metodologia utilizada. Em seguida, o desenvolvimento da pesquisa se deu em duas partes:
analise conceitual e documental do processo de descentralizag@o da politica de assisténcia
social e da construgdo do modelo de financiamento vigente; e analise quantitativa e
qualitativa de dados sobre a institucionalizag¢@o e a operacionalizag¢do do financiamento
da assisténcia social no estado de Minas Gerais (gasto em assisténcia social).

A analise sobre o processo de descentralizag@o e institucionalizagdo da politica de
assisténcia social propriamente dita foi abordada no capitulo 4. Esse capitulo teve como
objetivo identificar como o modelo federativo e o processo de descentraliza¢do adotados
apos a Constituicdo Federal de 1988 geraram transformagdes institucionais na
organizagdo e gestdo da politica de assisténcia social, e como o modelo de financiamento

dessa politica foi indutor do seu processo de institucionalizagdo. Para tal, partiu-se de um
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resgate historico sobre o legado prévio da assisténcia social, que possibilitou a
identificacdo dos principais obstaculos colocados para sua consolida¢do enquanto politica
publica estatal e descentralizada. Em seguida, foi empreendida uma discussio sobre as
inovagdes da Constitui¢do Federal de 1988 para o campo da assisténcia social, seguida
pela analise do processo de criagdo do Suas. Buscou-se demonstrar como o Suas
impulsionou o processo de institucionalizag@o da politica de assisténcia social nos trés
entes federados, por meio do uso de mecanismos de coordenag@o federativa e de indugdo
pelo governo federal, com destaque para a criagdo do novo modelo de financiamento,
suas transformagdes e influéncias sobre as relagdes federativas (grau de autonomia dos
entes subnacionais versus controle pelo governo central), e dos mecanismos de gestdo
compartilhada, controle social e coordenagédo intergovernamental do Suas.

O capitulo 5 visou identificar o grau de institucionalizacio do modelo de
financiamento da politica de assisténcia social no ambito do estado de Minas Gerais e de
seus municipios, por meio da andlise da conformacdo dos fundos de assisténcia social
enquanto mecanismos de operacionalizagdo do financiamento e da anélise da evolugio
do gasto publico em assisténcia social no periodo de 2005 a 2016. Para tal, baseou-se na
compreensdo de que esse processo de institucionaliza¢do do financiamento envolve a
criagdo de capacidade institucional e o crescimento do aporte de recursos alocados no
setor.

O capitulo 6 teve como objetivo verificar se 0 modelo de financiamento induziu a
assun¢do da responsabilidade compartilhada de cofinanciamento das ofertas de
assisténcia social pelos entes federados, contribuindo para a efetivagdo da cooperacdo
federativa; e identificar se o modelo de financiamento baseado em transferéncias
intergovernamentais favoreceu a distribui¢do equitativa dos recursos de modo a
compatibilizar a capacidade de financiamento e as responsabilidades dos entes
subnacionais na oferta dos servigos socioassistenciais. Para tal, primeiramente foi
realizado um breve resgate da evolugdo do gasto social no pais, buscando identificar como
se deu a evolugdo em cada ente. Em seguida, foram trabalhados indicadores relacionados
a relevancia da magnitude do gasto em assisténcia social no ente estadual e nos entes
municipais em relagdo ao gasto realizado em outras fung¢des publicas. Depois, passou-se
ao resgate histérico e analise do modelo de cofinanciamento estabelecido pelo governo
estadual, destacando seus alcances e desafios. Por fim, buscou-se analisar como se da a

distribuicdo dos recursos de cofinanciamento realizado pelo governo federal e pelo
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governo de Minas Gerais entre os municipios mineiros, considerando suas diferentes
caracteristicas demograficas, sociais e econdmicas.

No capitulo 7 foram tecidas algumas consideragdes a guisa de uma conclusgo. Os
resultados encontrados apontaram que processo de transformagdes institucionais do
modelo de financiamento da politica de assisténcia social levaram a instalagdo de
capacidade institucional nos municipios € no estado de Minas Gerais por meio da
estruturacdo dos fundos de assisténcia social. No caso dos municipios, a capacidade
institucional foi acompanhada pelo crescimento do aporte de recursos no setor, com
ganhos inclusive na importancia relativa frente aos demais gastos publicos. Ja no caso do
governo estadual, a evolugdo do gasto em assisténcia social, além de ndo apresentar
tendéncia de crescimento no periodo analisado, mostrou grande irregularidade, na
contram@o da hipdteses de que o alargamento das responsabilidades do ente estadual se
traduziria no maior aporte de recursos para o setor no periodo que se seguiu a implantagdo
do Suas e na consolidagdo do modelo de cofinanciamento baseado em transferéncias
fundo a fundo. Os resultados encontrados mostram fragilidades do cofinanciamento,
evidenciado pela ndo regularidade dos repasses e no baixo volume de recursos
executados. Quanto ao modelo de cofinanciamento federal e estadual, tem-se que a
partilha dos recursos entre os municipios mineiros gera uma distribui¢do equitativa e
redistributiva, favorecendo os municipios que concentram maior populagdo em situagio
de vulnerabilidade. Assim, sugere-se que o modelo de financiamento tem contribuido
para a consolidag@o do processo de responsabilizagido federativa, e, em Gltima instancia,

para a efetivacdo do modelo descentralizado de protecdo social brasileiro.
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2. FEDERALISMO, DESCENTRALIZACAO E POLITICAS SOCIAIS NO
BRASIL

Para compreender o processo de construcdo das politicas sociais e os desafios
enfrentados por elas hoje, € importante situa-las no bojo do contexto federativo brasileiro,
ou seja, do processo de distribuigdo territorial do poder no Estado brasileiro. Para tal,
partiu-se do pressuposto de que o formato estatal influencia a producdo de politicas
publicas (Pierson, 1995), e que também o legado prévio das politicas publicas afeta a
conformagdo do aparato estatal (Arretche, 2000; Franzese e Abrucio, 2009). A partir dai,
foi realizado um percurso conceitual e historico sobre o federalismo, descentralizagdo e
o desenvolvimento desses processos no Brasil, com foco no periodo da redemocratiza¢io
e da promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988. Ao final dessa se¢do, foram
problematizados os desafios que o modelo federativo e descentralizado traz para a
conformag@o institucional das politicas sociais em nosso pais, em especial para a politica

de assisténcia social.

2.1. Federalismo

A formagdo de sistemas federativos estd associada a pré-existéncia de uma
heterogeneidade entre povos de uma mesma nagdo e de uma busca por uma unidade
territorial que conferisse autonomia local a0 mesmo tempo em que preservasse a
integridade territorial (Abrucio, 2006). Nesse sentido, o sistema federativo corresponde a
um compromisso peculiar entre difusdo e concentragdo de poder politico ligado a algum
modelo compartilhado de nacdo e de graus socialmente desejados de integracdo politica
e equidade social (Almeida, 1996). Pode ser definido de forma sucinta ainda, como coloca
Elazar (1995), como um sistema que combina regras proprias e regras compartilhadas -
self rule plus shared rule — em que a interdependéncia e a autonomia tornam-se desafios
constitutivos.

Para preservar a integridade nacional e garantir a autonomia local, € constituido
um pacto que conforma a distribuigdo territorial de poder e de autoridade entre as
instancias de governo e estabelece uma parceria entre as unidades territoriais, formando
uma na¢do, de maneira que a soberania ndo seja concentrada em um so ente e que 0s
governos nacional e subnacionais sejam independentes na sua esfera propria de atuagio.

Abrucio (2006) ressalta que o acordo entre as partes e a institui¢do da soberania dos entes
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subnacionais ¢ concretizada e garantida por meio de uma constitui¢do escrita,
correspondente ao “principal contrato fiador do pacto politico-territorial”. Dessa forma,
sdo garantidos aos entes subnacionais direitos originarios que ndo podem ser
arbitrariamente retirados pelo governo central.

Entretanto, a busca por uma “unidade na diversidade” (Abrucio, 2006), faz com
que desafios de conflito e de cooperacdo sejam intrinsecos aos estados federados. Nesse
sentido, o federalismo molda formas peculiares de relagdes intergovernamentais,
“constitutivamente competitivas e cooperativas, e modalidades de interagdo
necessariamente baseadas na negociacio entre instancias de governo” (Almeida, 1996, p.
14). A cooperagdo esté relacionada ao fato de que a fragmentag@o do poder e a autonomia
dos entes subnacionais colocam a descentralizagdo de competéncias como o caminho
ideal para a partilha das atribuigdes entre os diferentes entes federados - definigcdo de
“quem faz o qué”. Assim, de forma geral os sistemas federativos acabam por conformar
competéncias exclusivas, mas também competéncias compartilhadas, que demandam a
busca pela articulagio e integragdo entre os niveis de governo.

Ja o conflito esté relacionado a dimensdo da heterogeneidade entre os entes, que
pode levar a problemas de ag@o coletiva e de competi¢do e enfraquecer a unidade politico-
territorial. Para supera-los, sdo necessarios o estabelecimento de mecanismos de checks
and balances entre os niveis de governo e a regulamentacdo das relagdes
intergovernamentais que permitam a barganha e mantenham o respeito mutuo entre os
entes, equilibrando cooperagio e competig¢do. Para que isso possa ocorrer, Abrucio (2006)
alerta que o governo central deve exercer um papel fundamental de coordenagio
federativa, instaurando mecanismos de cooperacdo aprovados pelos entes federativos,
arbitrando conflitos politicos e de jurisdi¢do, apoiando os entes menos capacitados ou
mais pobres, lidando com problemas de ac¢do coletiva e integrando o conjunto de politicas
publicas compartilhadas, para que ndo haja um “jogo de empurra” entre os entes.

Na literatura, os modelos competitivo e cooperativo sdo solugdes distintas para os
problemas de coordenacdo vivenciados pelos sistemas federativos. O pacto
constitucional, que dita as regras do jogo das relagdes intergovernamentais, pode tender
para um modelo competitivo, em que se busca preservar a heterogeneidade e a maior
autonomia dos entes subnacionais, ou para um modelo cooperativo, em que sdo criados
dispositivos de compartilhamento de fun¢des e de mediagdo das relagSes entre os entes
que favorecem uma atuacdo articulada e integrada ente eles. Mas esses modelos ndo

podem ser vistos de maneira estanque.
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Para Almeida (1996), os modelos competitivo e cooperativo correspondem a
padrdes de relacionamento que podem descrever o aspecto predominante num dado
momento entre os niveis de governo, como podem conviver lado a lado, em distintas areas
de acdo do governo. Ademais, os sistemas federais sdo distintos entre si e sofrem
mudangas ao longo do tempo, de modo que o modelo de andlise dual se mostra
insuficiente. Em ambos os padrdes, € colocada no debate a dimensdo da centralizag¢do-
descentralizacdo. O tema da centralizagdo-descentralizagdo, vinculado a uma complexa
imprecisdo conceitual na area, impde problemas para a analise concreta das formas
federativas contemporaneas em termos conceituais e empiricos. Esse tema sera
aprofundado na se¢@o seguinte.

Franzese e Abrucio (2009) também destacam as dimensdes competitiva e
cooperativa intrinsecamente acopladas ao federalismo e afirmam que elas trazem
consequéncias ndo apenas para a conformacdo do sistema federativo em si, mas também
para a conformagdo das politicas publicas. Para os autores, os padrdes competitivo e
cooperativo sdo uteis para evidenciar o impacto das institui¢des federativas na producdo
de politicas publicas.

No modelo competitivo, as competéncias entre os entes federados sdo distribuidas
de modo que cada um tenha sua responsabilidade especifica em cada area de politica
publica, inclusive no poder de tributacdo, preservando a autonomia entre elas e
favorecendo a competicdo. Uma das consequéncias negativas do federalismo competitivo
para as politicas publicas seria que a competi¢do leva a um problema de ag@o coletiva,
em que os entes subnacionais tenderiam a investir menos nas politicas sociais para evitar
o fendmeno de fiee rider.

No modelo cooperativo, por sua vez, haveria uma divisdo funcional dos poderes
entre os entes, com a defini¢do de tarefas que seriam executadas de forma conjunta,
havendo também um sistema de taxa¢do conjunta com equalizagdo fiscal e horizontal.
Como impacto negativo desse modelo, tem-se que a interdependéncia levaria a uma
“armadilha da decisdo conjunta”, em que varios atores t€ém a capacidade de vetar e

dificultar as decisdes compartilhadas, ao mesmo tempo em que geraria uma maior rigidez

! Para explicar o fendmeno do firee rider, Silva (2015, p. 1170) resgata a discussdo olsoniana sobre a acdo
coletiva: “para Olson (1999), mesmo que os membros de um grupo saibam que agir coletivamente favorece
a consecucdo de objetivos comuns, esse conhecimento ndo ¢ suficiente para fazé-los atuar. Isto porque
muitos individuos ndo querem assumir os custos da acdo, esperando pela atuagdo do “outro”. Desse modo,
os individuos “inertes” (free-riders) receberiam os beneficios sem assumir os custos da agdo”. No caso do
federalismo competitivo as consequéncias desse fendmeno se agravariam, uma vez que nesse contexto a
partilha de interesses comuns ¢ limitada.
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das politicas publicas. Isso, por sua vez, prejudicaria a responsividade e a capacidade de
mudanca da agdo estatal.

Porém, a literatura da area demonstra que a divisdo entre os dois modelos e seus
efeitos sobre as politicas publicas ndo sdo estanques, como apontam os estudos de Elazar
sobre o caso norte americano e os estudos de Wachendorfer-Schidt sobre o caso aleméo
(Franzese e Abrucio, 2009). Assim, para se compreender as influéncias entre federalismo
e politicas publicas € preciso ir além dos padrdes competitivos e cooperativos.

Franzese e Abrucio (2009) sugerem, nesse sentido, a introdug@o da abordagem do
neoinstitucionalismo historico nessa relagdo. Retomando o trabalho de Pierson (1995
apud Franzese e Abrucio, 2009, p.29), os autores destacam o peso das institui¢des para a
compreensdo das politicas publicas, partindo da compreensdo das “institui¢des politicas
como um conjunto de regras do jogo que influencia na formacdo de coalizdes, na
estratégia politica dos atores, na distribui¢cdo e barganha de poder entre os diferentes
grupos e na capacidade de producdo de politicas publicas dos Estados”. Em sua anélise,
Pierson buscou compreender o impacto do conjunto de institui¢des tipicas do federalismo
no desenvolvimento da politica social. De acordo com Franzese e Abrucio (2009), Pierson
percebe a possibilidade de coexisténcia de caracteristicas do federalismo competitivo e
cooperativo em uma mesma federacdo e sugere a necessidade de mais estudos
comparados. No sentido de suprir essa lacuna, eles trazem a pesquisa de Obinger et al.
(2005), que buscou verificar a interagdo entre federalismo e politicas publicas na criagio
do Estado de Bem-Estar Social (EBS) em seis paises.

Essa pesquisa apontou que “para compreender a relagdo entre federalismo e
politicas publicas o essencial € observar em que ordem do tempo se deram os eventos
relacionados ao desenvolvimento de um federalismo democratico e do Estado de Bem-
Estar Social em um determinado pais” e qual nivel de governo dominava o setor de
politica publica quando da implementag@o do EBS, ou seja, o “legado que cada area traz”
(Franzese e Abrucio, 2009, p.29-30). Nos casos pesquisados, tanto nas situagdes de
criagdo ou de diminuigdo do EBS, a existéncia de um federalismo democratico
consolidado funcionou a favor da manutengcdo do status quo, dificultando o
desenvolvimento das politicas sociais quando em seu estagio inicial, ou dificultando seu
desmantelamento quando no estagio posterior. Assim, os autores destacam que o0s
resultados encontrados por Obinger et al. sugerem que existe uma relagdo de
reciprocidade entre federalismo e politicas publicas, ndo apenas de influéncia do primeiro

sobre o segundo.
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Ainda no campo de analise das relagdes entre sistemas federativos e politicas
publicas, a literatura especializada apresenta dados que apontam para problemas de
eficiéncia e efetividade na implementacdo de politicas sociais em estados federativos
(Arretche, 2004). De modo geral, esses estados sdo caracterizados por baixos gastos
sociais, menor cobertura de programas sociais, problemas de coordenagdo, superposi¢io
de ac¢des, competi¢do inter e intragovernamental, relagdes negativas entre dispersdo de
autoridade politica e consisténcia interna das decisdes, além de a existéncia de uma
multiplicidade de pontos de veto no processo decisorio que fazem com que, em Estados
federativos, as politicas nacionais tendam a se caracterizar por um minimo denominador
comum (Arretche, 2004). No entanto, dependendo de como estdo estruturadas as relagdes
entre o poder executivo e poder legislativo e da forma como estdo distribuidas as
atribui¢des de politicas entre os niveis de governo, variam os graus de concentragdo da
autoridade politica entre os Estados federativos. Isso faz com que os estados apresentem
também variagdes em sua capacidade de coordenar politicas nacionais, o que pode
influenciar o nivel de efetividade alcangado. Dessa forma, a relagdo entre o governo
central e os governos locais constitui-se como uma varidvel analitica central para Arretche
(2010) para a compreensao da efetividade das politicas publicas em contextos federativos
descentralizados.

Outro aspecto importante ressaltado pela autora corresponde aos efeitos da relagio
central-local sobre a possivel diminui¢do das desigualdades regionais nas ofertas de
servigos publicos. Como discutido anteriormente, um dos fatores que levam a
constitui¢cdo de estados federativos € justamente a existéncia de heterogeneidade (étnica,
politica, cultural, religiosa, dentre outros) entre as unidades de uma mesma nag¢ao. Assim,
pode-se depreender que problemas relacionados a existéncia de desigualdades estruturais
e institucionais entre as unidades locais e regionais sdo esperados. Arretche (2010) afirma
que a regulacdo centralizada no governo federal tende a ter uma influéncia mais
redistributiva, contribuindo para a reducdo de desigualdades.

No mesmo sentido, para Almeida (1996, p.33), especialmente no caso das
politicas sociais, € necessario “encontrar formas institucionais capazes de compatibilizar
a igualdade juridica (dos entes) com as enormes assimetrias econdmicas e sociais, que se
projetam em desigualdades regionais”. Caso contrario, os processos de descentralizagio
de politicas sociais podem reforcar ou até mesmo agravar essas disparidades existentes.

Nesse sentido, € preciso pensar o modelo de federalismo mais adequado, que possibilite
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uma distribui¢do de competéncias flexivel e ndo uniforme, que leve em conta as diferentes
capacidades das unidades subnacionais para assumir novas fungdes.

A partir da discussdo trazida por Abrucio (2006), Franzese e Abrucio (2009),
Arretche (2010; 2004) e Almeida (1996), tem-se que os estados federativos conformam
a distribuicdo territorial de poder e de autoridade entre diferentes niveis de governo, ao
mesmo tempo em que estabelecem uma parceria entre as unidades territoriais formando
uma na¢do. O modo como se da a distribui¢do da autoridade politica do poder e do grau
de autonomia dos entes subnacionais gera arranjos que podem tender para centralizagio
ou descentralizac¢do, assim como pode favorecer o estabelecimento de relagdes mais
cooperativas ou competitivas entre os niveis de governo e entre as unidades de um mesmo
nivel da federacdo. O grau de centralizacdo-descentralizagdo e os padrdes de
relacionamento competitivos ou cooperativos estdo associados, por sua vez, com a forma
como se da a partilha das atribui¢des entre os entes federados (“quem faz o qué”) e com
o desenvolvimento de politicas publicas. Baseando-se na perspectiva neoinstitucionalista
de Pierson, tem-se que as institui¢des (entendidas como regras do jogo) influenciam a
conformagdo das politicas publicas, de modo que o legado prévio de cada area pode
favorecer ou dificultar transformagdes no campo de cada politica publica setorial.

Ao mesmo tempo, tem-se que, por serem constitutivamente heterogéneos, em
sistemas federativos o conflito e a interdependéncia sdo intrinsecos. Nesse sentido, a
analise das relagdes intergovernamentais e dos mecanismos criados para lidar com os
problemas de agdo coletiva, barganha, articulago e integracdo se mostram fundamentais
para compreender os graus de efetividade alcangados pelas politicas publicas.

Destaca-se ainda que, por partir dessa condi¢do de heterogeneidade, os estados
federativos sdo confrontados ainda com problemas relacionados a existéncia de
desigualdades estruturais (sociais e econdmicas) e institucionais que também afetam o
sucesso da interveng@o governamental. Desse modo, o papel desempenhado pelo governo
central (principalmente relacionado as fungdes de coordenacio e de regulagdo federal) ¢
apontado pela literatura como um fator importante, que pode contribuir para o alcance de
resultados mais equitativos e redistributivos das politicas publicas.

Para se compreender a relagdo entre o federalismo e as politicas publicas, por
tanto, a literatura aponta para a importancia das rela¢des intergovernamentais e das
formas de distribuicdo de poder. Como apontam Palotti e Costa (2011, p.211), em
contextos federativos, “a implementacdo de politicas publicas € caracterizada pelo dilema

de assegurar a integridade politica e autonomia dos diversos niveis de governo e,
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simultaneamente, coordenar agdes para alcangar fins comuns”. No campo das politicas
publicas sociais, foco da presente pesquisa, o estudo de processos de descentralizag@o,
como forma de distribui¢do do poder e de atribui¢es entre os entes de uma federagdo,
ganhou grande evidéncia. Diversas vantagens administrativas e politicas t€m sido
associadas a descentralizacdo, perpassando ganhos relacionados a perspectivas tedricas e
ideologicas distintas, tais como maior democratizagdo e melhor desempenho
governamental. N3o obstante, como sera debatido a seguir, a descentraliza¢do ndo possui
qualidades intrinsecas e ndo estd imune a caracteristicas negativas. O caso brasileiro ndo
¢ diferente. Visando aprofundar essa discussdo, na préxima sec¢do foi abordado o conceito
de descentralizagdo e, em seguida, sua relagdo com a conformagao do federalismo e das

politicas sociais no Brasil, com foco no periodo da redemocratizagio.

2.2, Federalismo como forma de descentralizacao

Na literatura internacional, Pollit (2005) destaca que a descentralizagdo tem
desempenhado um papel central na ideologia dominante da gestdo publica
contemporanea, defendida de maneira quase unanime pelos estudiosos da area e adotada
de forma diversa por paises também diversos, como Franga, Alemanha, Reino Unido,
Japdo e Estados Unidos. A descentralizagdo alcangou grande visibilidade principalmente
a partir da difusdo da New Public Managment (NPM). Esse movimento reformista
abrange diversos conceitos, ferramentas e técnicas de gestdo inspirados no setor privado,
dentre os quais a descentralizagdo da acdo governamental ¢ mais um deles (Carneiro,
2014). Para Pollit (2005), nos ultimos 25 anos a descentralizagdo e suas prometidas
vantagens alcangaram um status “inquestionavel”, mas alerta que ao longo da historia a
defesa dessa estratégia ndo se mostrou decisiva — o debate em torna da descentraliza¢do
alterna-se entre ela e a centralizagdo e € td0 ou mais antigo que a propria administragdo
publica.

Esse autor define a noc¢do central de descentralizacdo como “autoridade
distribuida de um nimero pequeno para um nimero maior de atores? ou de uma
autoridade central para outras (Pollit, 2005, p.373-374). Ele aponta que mesmo essa nogao
guarda uma diversidade de implicagdes, pois existem muitas maneiras de se “espalhar” a

autoridade: descentralizac¢do politica, administrativa, territorial, funcional, competitiva,

2 Tradugdo nossa.
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ndo-competitiva, interna, externa, delegagdo, devolucgdo, vertical ou horizontal. O autor
discute que existem argumentos contrarios € a favor da descentralizacdo, indicando que
ela ndo € neutra nem pode garantir por si s6 o alcance dos resultados a ela associados.
Sua adocdo deve estar relacionada e deve ser adequada aos objetivos que se pretende
alcangar por meio dela.

De forma geral, a defesa em favor da descentralizag@o esta associada a vantagens
administrativas e politicas. Quanto as primeiras, tem-se a maior agilidade e eficiéncia
conferida ao processo de tomada de decis@o, maior responsividade as demandas dos
cidaddos (devido a maior proximidade em relag@o a eles), maior inovagdo e adequacdo
das intervengdes as especificidades locais, redugdo da interferéncia de fatores politicos
na execucdo das politicas publicas (praticas clientelistas e patrimonialistas, por exemplo),
e maior motivagdo dos executores das intervengdes publicas. Do ponto de vista politico,
os argumentos a favor defendem que a descentralizagdo permite maior accountability das
politicas publicas, incentiva a participagdo e o controle social pela populacdo e fortalece
processos de democratizagdo (Pollit, 2005).

E interessante notar, como pontua Carneiro (2014, p.4-5), que os argumentos
politicos e administrativos a favor da descentralizagdo atendem a perspectivas teoricas
opostas do ponto de vista ideoldgico: “a obtengdo de ganhos de eficiéncia e efetividade
advindos da descentralizagdo aparece ancorada em argumentos tedricos construidos pela
economia do bem estar e pela public choice, que se posicionam em lados opostos no
espectro ideoldgico”, ao mesmo tempo em que “a associagdo positiva entre
descentraliza¢do e promog¢do do ideal democratico também se apoia em vertentes
interpretativas de matizes distintas”. Esse duplo uso e engajamento ideologico que
subjazem a nog¢do de descentralizacdo conformam diferentes desafios e obstaculos
administrativos e politicos para a sua implementagdo, que podem gerar “efeitos perversos
caso alguns requisitos ndo se fagam presentes na estruturagio organizacional da instancia
local de governo e nos arranjos sociais e institucionais prevalecentes em sua respectiva
jurisdi¢do” (Carneiro, 2014, p. 5).

Na mesma direcdo, segundo Abrucio (2006), a descentralizagdo ganhou grande
centralidade e importancia no debate da gestdo publica ndo apenas devido a crise do
modelo centralizador e do surgimento de novas realidades nas trés Ultimas décadas do
século XX, mas por ter adquirido grande forca politica, capaz de agregar uma ampla e

heterogénea coalizagdo de interesses associados a democratizagdo € a um melhor
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desempenho governamental. Nao obstante, ele ressalta que a descentralizagdo ndo possui
qualidades intrinsecas e ndo estd imune a caracteristicas negativas.

Arretche (1996) desconfia do grande consenso em torno das vantagens da
descentralizacdo e da ideia de que a “roda da histérica pende para a descentralizagdo”. A
autora aponta que a descentraliza¢do passou a ser associada de forma causal e direta com
o alcance de maior eficiéncia e eficacia da gestdo publica e com a consolidagdo da
democracia, sendo capaz de gerar a “concretizacdo de ideais progressistas como equidade,
justigca social, redugdo do clientelismo e aumento do controle social sobre o Estado”
(Arretche, 1996, p.1). Partindo de uma visdo critica sobre esses consensos, ela realiza
uma analise que ultrapassa os aspectos meramente normativos apontados na literatura
sobre o tema e revela que “varias das expectativas que repousaram sobre esse conjunto
de associagdes positivas ndo sdo um resultado necessario e automatico da
descentralizacdo” (Arretche, 1996, p.2).

A autora, utilizando argumentos tedricos e empiricos, chama atengdo para
evidéncias que demonstram que o alcance dos ideais democraticos esta mais relacionado
a natureza das instituigdes de governo que processam as decisdes em cada nivel de
governo, do que propriamente da escala ou do nivel de governo que estd encarregado da
gestdo das politicas publicas. Corroborando com essa argumentagdo, Abrucio (2006)
afirma que a relagdo entre descentralizagdo e democracia corresponde muito mais a uma
construgdo politico-institucional do que a uma relagdo de causalidade. Assim, a forma
como se articulam as elites locais, regionais e o governo central em um determinado
modelo de Estado ao longo da histéria podem explicar melhor a natureza das reformas
descentralizadoras realizadas e o discurso politico que lhes embasou.

Os estudos da area apontam que, enquanto em muitos paises desenvolvidos a
descentralizac¢do tem sido impulsionada pelo movimento da New Public Managment, na
América Latina sua adogdo esta associada aos processos de redemocratizagdo, ancorada
principalmente na ideia de revalorizagdo das esferas subnacionais ou locais de governo.
O Brasil segue a tendéncia de descentralizagdo observada da América Latina, mas
apresenta também particularidades relacionadas as motiva¢des que impulsionaram esse
processo e até mesmo a sua conformagao, que pode ser vista como radicalizada na medida
em que se criou uma federacdo singular composta por trés entes subnacionais: unido,
estados e municipios. O processo de descentralizagdo brasileiro iniciado durante o

periodo de redemocratizagdo serd mais detalhado adiante.
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2.3. Federalismo, descentralizaciio e politicas sociais no Brasil pos-1988

As relagdes entre politicas sociais e federalismo ndo sdo simples, seja do ponto de
vista conceitual, seja do ponto de vista da analise das influéncias que um sistema exerce
sobre o outro. No caso brasileiro, diversos autores apontam que o periodo da
redemocratiza¢do instaurou um novo momento tanto para o sistema federalista quanto
para as politicas sociais, em que a analise dos processos de descentralizagdo e da
importancia das relagdes intergovenamentais tém ganhado destaque (Abrucio, 2006;
Arretche, 2006; Almeida, 1996; Franzese e Abrucio, 2009).

Do ponto de vista das politicas sociais, tem-se que a Constitui¢ao Federal de 1988
(CF-1988) ampliou o escopo do Estado de Bem-Estar Social (EBS) brasileiro, alargando
o campo dos direitos sociais e de protecdo social. Para Cardoso Jr. e Jaccoud (2009),
durante os anos 1980 foi formada uma agenda reformista forte, impulsionada, de um lado,
pelo movimento politico em prol da redemocratizagdo do pais, em torno do qual
mobilizaram-se amplos setores da sociedade e por meio do qual emergiram demandas
sociais reprimidas desde o inicio da ditadura. Por outro lado, a crise econdmica exp0s 0s
limites do modelo de desenvolvimento nacional quanto a dindmica de inclusdo dos setores
mais desfavorecidos e contribuiu para a legitimac¢do de um novo projeto social de luta
pela igualdade.

Os autores apontam que o texto constitucional, entretanto, ndo foi capaz de
refundar as bases do Sistema Brasileiro de Protecdo Social, apesar de trazer avangos
importantes para algumas politicas publicas. Ainda assim, essa constitui¢do marcou o
inicio de um terceiro momento historico na construg¢@o das politicas sociais no Brasil,
caracterizado pela afirmacdo dos direitos sociais de cidadania, que ampliou o rol de
situagdes sociais reconhecidas como objeto de garantias legais de protegdo, e, por
conseguinte, pela amplia¢do do conjunto de politicas publicas de responsabilidade estatal,
com delimitagdo de publico alvo e das ofertas a serem garantidas.

Uma das inovagdes da CF-1988 foi a institui¢do da Seguridade Social, formada
pelas politicas de saude, assisténcia social e previdéncia social. No campo especifico da
assisténcia social, foco do presente trabalho, destaca-se o seu reconhecimento como
politica publica de primazia estatal, com garantia de acesso pela populacdo que dela
necessitar, em contraposi¢do ao modelo filantropico e fragmentado existente até entdo.

Outro dispositivo importante foi a criagcdo do Beneficio de Presta¢do Continuada (BPC),
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como uma garantia de renda minima de solidariedade para idosos e pessoas com
deficiéncia em situacdo de extrema pobreza.

Essa ampliacdo e delimita¢do do escopo do Sistema Brasileiro de Prote¢ao Social
foi acompanhada por diretrizes institucionais também inovadoras quanto a forma de
implantacdo e de gestdo. Uma delas foi a criagdo de instancias de participagdo e controle
social que partilham a gestdo das politicas sociais, tais como os conselhos de politicas
publicas. Outra diretriz foi a descentralizacdo e a universalizagdo das ofertas,
operacionalizada, na maioria das vezes, por meio da transferéncia de atribui¢gdes de
execucdo e de gestdo dos servigos publicos para os entes subnacionais.

Quanto a universaliza¢do, como alertam Cardozo Jr. e Jaccoud (2009), a
universalidade ¢ integral, no caso da Seguridade Social, apenas para a saude,
prevalecendo o modelo contributivo no campo da Previdéncia Social e a reafirmagédo dos
objetivos de atendimento para os grupos tradicionalmente vulneraveis no campo da
assisténcia social. Ademais, os autores destacam que o Sistema de Protecdo Social que
surgiu ainda possui fragilidades, visto que “compde-se ainda de politicas diferenciadas,
organizadas a partir de distintos principios de acesso, financiamento e organizac¢io
institucional, reflexo tanto de suas trajetorias ndo homogéneas como das escolhas
realizadas no campo politico” (Cardozo Jr. e Jaccoud, 2009, p. 193).

Em relag@o a descentralizacdo, Draibe (1986) destaca que essa diretriz no campo
das politicas sociais partiu de uma critica ao modelo hipercentralizado, fragmentado
institucionalmente e pouco efetivo construido pelos governos autoritarios. Como
descreve Almeida (1996, p. 17), “a descentralizagdo foi vista como instrumento de
universalizagdo do acesso e do aumento do controle dos beneficiarios sobre os servigos
sociais”. Buscou-se, assim, corrigir as distor¢des identificadas no Sistema de Protecdo
Social para que ele se tornasse um instrumento de redugdo das desigualdades.

E importante resgatar que o sistema de prote¢do social brasileiro nasceu,
expandiu-se e teve suas principais caracteristicas conformadas durante os dois ciclos
autoritarios de governo — o governo Vargas de 1930-45 e a ditadura militar de 1964-84 —
de forma que as politicas sociais foram associadas desde sua instituicdo a crescente
atividade da esfera federal (como na maioria das democracias federativas) e marcadas por
concepgdes autoritarias que deixaram como heranga o predominio do governo federal nos
processos de decisdo e de gestdo (Almeida, 1996). Assim, as politicas sociais colocam-se
como foco privilegiado para anélise do processo de descentralizagdo e fortalecimento dos

governos subnacionais verificados apos a redemocratizagao.
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Esse argumento também ¢ corroborado por Arretche (2006), ao destacar que o
modelo de descentralizagdo das politicas sociais enfrenta uma série de desafios da heranca
de concentragdo de autoridade e de recursos no nivel federal, que limitam seus avangos e
conformam desigualdades subnacionais na implementacdo. A reforma realizada pela CF-
1988 ndo foi capaz de alterar a estrutura institucional de gestdo das politicas sociais
herdadas do regime militar.

Do ponto de wvista politico-institucional, o processo de redemocratiza¢io
inaugurou também um novo momento do federalismo brasileiro (Abrucio, 2006),
marcado pela diretriz de descentralizacdo aliada a uma forte onda municipalista e pela
complexificacdo das rela¢des intergovernamentais. Brose (2002), ao realizar uma revisio
bibliografica sobre a descentralizagdo no Brasil, identifica trés linhas de argumentacgio
acerca das motivagdes para o seu lugar de destaque no processo de redemocratizagdo e
elaboragdo da Constituicio Federal de 1988. Essas motivagdes alternam entre
perspectivas que vao desde a visdo da descentralizagdo como ruptura do modelo
centralizador e autoritario que marcou a histoéria do Brasil, passando por uma analise de
que hd uma alterndncia histérica ao longo do tempo entre descentralizagdo e
centralizacdo, até chegar a uma visdo de continuidade, que parte da perspectiva de que o
Brasil sempre teve uma tendéncia a descentralizacdo, quando comparado com outros
paises. Resguardadas as diferentes consequéncias das interpreta¢des apontadas, o autor
conclui que de forma geral nesses estudos as causas comuns e centrais para o processo de
descentralizacdo iniciado no Brasil durante o periodo de redemocratizagio sdo a reacdo a
ditadura militar e a crise fiscal do Estado.

Assim, tem-se que durante a década de 1980, em oposi¢do ao centralismo
autoritario da ditadura militar, foi se formando um consenso muito forte em torno da
descentraliza¢do no Brasil, ancorada em uma perspectiva municipalista, na defesa da
restauracdo do federalismo (Souza, 2006) e na garantia de estratégias de participagdo
social, incorporados a Constitui¢do Federal de 1988 (Abrucio, 2006). Assim, a
descentralizacdo foi vista como estratégia ndo somente para consolidar a democratizagao,
mas também para trazer inovagdes para a gestdo publica brasileira e para a redistribuig¢do
do poder para os entes subnacionais. Para dar concretude a essa estratégia, foi constituido
um modelo federativo novo, em que a divisdo territorial do poder conferiu autonomia a
Unido, aos estados e aos municipios, e definiu uma série de competéncias especificas e

compartilhadas entre esses entes. Do ponto de vista municipalista, os municipios tiveram
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muitos ganhos com a redistribui¢do do poder, obtendo ampliagdo de sua autonomia fiscal,
administrativa e politica.

Ademais, a crise fiscal enfrentada pelo Brasil durante o periodo de
redemocratiza¢do também ¢ apontada como outro importante condicionante da
transformagdo do sistema federativo (Almeida, 1996). Apos 1988, os constrangimentos
econdmicos, somados a perda de recursos pela Unido ocasionada pela descentraliza¢do
fiscal®, tiveram papel preponderante, de modo que Abrucio (2005, p.194) aponta que o
governo federal, no inicio da década de 1990, “procurou transformar a descentralizagio
em um jogo de repasse de fung¢des, intitulado a época de operagdo desmonte”.

Entretanto, como também apontado na literatura sobre o tema, os efeitos positivos
esperados com a descentralizag¢do ndo vieram de maneira automatica para o Brasil apos a
promulgagdo da Constitui¢iio Federal de 1988 (Arretche, 1996; Abrucio, 2006)*. Diversos
fatores influenciaram o nivel de sucesso alcangado com o processo de descentralizagdo
das politicas sociais. Cada politica setorial enfrentou dificuldades e foi capaz de
desenvolver estratégias especificas que contribuiram para o menor ou maior grau de
municipalizag@o ou estadualizacido.

Na revisdo de literatura realizada, podem ser identificadas duas grandes
abordagens dos estudos sobre os efeitos da descentralizacdo nas politicas sociais
brasileiras: uma voltada para o modelo de descentralizagio fiscal adotado a partir da CF-
1988 e seus impactos sobre o gasto social nos trés entes federados; e outra que foca o
modelo de descentralizagdo politica e institucional desenhado para as politicas sociais e
os resultados alcangados em termos de transferéncia de atribui¢des nas ofertas de servigos
sociais para os entes subnacionais. Os topicos a seguir buscardo tragar uma breve revisio

de literatura sobre cada uma delas.

3 Como aponta Oliveira (2010), a CF-1988 modificou consideravelmente a estrutura da distribuigio de
competéncias e de receitas entre os entes da Federagdo, beneficiando estados ¢ municipios em detrimento
da Unifio, bem de acordo com o objetivo de injetar novas forgas no processo de descentralizagio. Os estados
foram beneficiados principalmente por meio da expressiva ampliagdo da base de incidéncia do novo ICMS
¢ da criagio do imposto sobre heranga e doagdes, além do aumento expressivo do Fundo de Participagdo
dos Estados. J4 os municipios tiveram aumento das transferéncias para o Fundo de Participacdo de
Municipios ¢ do Fundo de Compensagdo das Exportagdes de manufaturados e a ampliagdo dos impostos
que poderiam cobrar. Porém, a partir de meados da década de 1990 a Unifio iniciou um processo de reversao
da perda de recursos fiscais, como sera discutido do item adiante.

4 Vale destacar, que o ndo alcance imediato dos efeitos democratizantes e de efetividade das politicas
publicas esperados pelos processos de descentralizagdo ndo sdo especificos da trajetéria brasileira. Com
apontado por Pollit (2005) (vide o item anterior), existem argumentos contrarios ¢ a favor da
descentralizagdo, indicando que ela nfo ¢ neutra nem pode garantir por si s6 o alcance dos resultados a cla
associados. Sua adogdo deve estar relacionada ¢ deve ser adequada aos objetivos que se pretende alcangar
por meio dela.
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2.4. Aspectos institucionais e politicos do federalismo brasileiro e seus efeitos sobre

o processo de descentralizaciao das politicas sociais

Almeida (1996) realizou no inicio da década de noventa um estudo sobre as
condicionantes e caracteristicas mais gerais do processo de redesenho das atribui¢des
entre as esferas de governo na area social apds a CF-1988 para buscar identificar as
formas e os alcances da descentraliza¢do na area de educagdo, saude, assisténcia social e
habitagdo. Ela destacou que, embora houvesse uma inclinagdo generalizada pela
descentralizacdo, prevaleceram nesse periodo ldgicas especificas de redistribui¢do de
atribui¢des e competéncias em cada politica setorial, tendo em vista que ndo foram criadas
politicas verdadeiras de descentralizacido que orientassem as reformas em cada setor. Os
dados encontrados pela autora sugeriram que as formas e os resultados do processo em
cada area foram influenciados por fatores como: presenga ou auséncia de politicas
deliberadas de descentralizagdo de ambito federal; a natureza e o poder das coaliza¢des
reformadoras; e as caracteristicas prévias de cada area, no que diz respeito as suas
estruturas e relagdes intergovenamentais.

Almeida verificou que até o inicio dos anos noventa, as politicas sociais estudadas
estavam passando por processos diferenciados de transformagdo. A reorganizagdo das
competéncias entre os trés entes federados estava apontando para o desmantelamento do
federalismo centralizado, porém sem clareza quanto a possibilidade de estruturagdo de
um sistema federativo cooperativo. Ao mesmo tempo, o redesenho das politicas sociais
parecia estar ancorado na necessidade de criacdo desse padrdo cooperativo de relagdo
intergovernamental. Para que se estabelecesse a cooperacdo intergovernamental, era
importante que se avangasse na defini¢do mais clara das responsabilidades exclusivas e
compartilhadas em cada politica social, assim como na criagdo de modalidades de
colaboragdo entre os niveis de governo no caso das competéncias concorrentes, de modo
a promover uma utiliza¢do mais racional das capacidades e recursos disponiveis. O
processo de descentralizagdo em curso indicava o risco de agravamento das disparidades
intra e inter-regionais que poderia neutralizar ou impedir o alcance dos efeitos equitativos
esperados pelas politicas sociais. Nesse sentido, a autora concluiu pela necessidade de
criagdo de um plano de redistribuicdo das competéncias entre os entes federativos que
conferisse uma dire¢do nacional ao processo de descentralizacdo, mas que fosse, ao

mesmo tempo, pautado em um modelo cooperativo flexivel e ndo uniforme, adequado as
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capacidades de cada unidade subnacional. Ademais, sugeriu a redefini¢do das atribui¢des
do governo federal, de modo que combinasse a descentraliza¢do de atribui¢des com um
papel mais ativo na compensagdo de desigualdades regionais.

Analisando os determinantes da descentralizagdo das politicas sociais no Brasil
alguns anos depois, Arretche (2000) buscou identificar os fatores que permitissem
verificar se de fato ocorreu a distribuicdo de fungdes de gestdo e execugdo das
intervengdes sociais no Brasil apds a redemocratizagdo. Ela destaca que a CF-1988
conformou um novo desenho institucional das politicas sociais no Brasil, pautado na
descentralizacdo. Porém, esse processo ndo se deu de maneira automatica. O texto
constitucional definiu de maneira clara e imediata a descentralizacdo fiscal, com a
transferéncia de recursos entre os entes e a instituicdo de tributos e impostos a serem
arrecadados pelos entes subnacionais, porém ndo fez 0 mesmo em relacgdo as fungdes de
cada um deles na area social. Apesar de o governo federal ndo possuir mais condigdes de
exercer todas as fung¢des que assumira pelo modelo desenvolvimentista vigente no
periodo anterior durante a década de 1990, isso sozinho ndo fazia com que a
descentralizacdo das fungdes de gestdo das politicas sociais fosse concretizada.

Ademais, a redefinicdo das competéncias entre os entes e a ampliagdo da
autonomia dos entes subnacionais trazidas pela CF-1988, conformaram um novo cenario
na relagdo federativa brasileira. Para a autora, a recuperacdo das bases federativas do
Estado brasileiro teve impacto no processo de descentralizagcdo, j4 que os entes
subnacionais, dotados de autonomia, passaram a contar com a prerrogativa da adesdo para
a gestdo de politicas publicas, precisando ser incentivados para tal. Soma-se a isso que o
sistema politico brasileiro, composto por um sistema partidario competitivo, tendia a
estimular os conflitos intergovernamentais e a aumentar o uso das politicas sociais como

instrumento de barganha politica. Assim,

A adesdo dos governos locais a transferéncia de atribuicdes depende
diretamente de um calculo no qual sfo considerados, de um lado, os custos ¢
beneficios derivados da decisdo de assumir a gestdo de uma dada politica e, de
outro, os proprios recursos fiscais ¢ administrativos com os quais cada
administragio conta para desempenhar tal tarefa. (Arretche, 2000, p.48)

Franzese e Abrucio (2009), baseados na perspectiva de Obinger et al. (2005) de
que existe uma relac¢do reciproca entre federalismo e politicas publicas, analisam o caso
de descentralizag@o das politicas de saude, educacdo e assisténcia social a partir da CF-
1988 até meados dos anos 2000. Eles identificam que no caso brasileiro ocorreram de

forma simultanea dois momentos — o momento de universalizagdo das politicas sociais e
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o momento de ajuste fiscal, com redu¢do do tamanho do estado — que conformaram uma
combinagdo especifica de a¢des do governo federal rumo a descentralizagdo. O contexto
de grande fragmentacdo das politicas sociais e de crescimento da autonomia dos entes
subnacionais, somados ao momento de crise fiscal e inflacionaria, pareciam apontar no
sentido de que o governo federal buscaria recentralizar competéncias. No entanto, ao
invés disso, o governo federal acabou utilizando como estratégia a coordenag¢do nacional
de acdes realizadas pelos entes subnacionais. A coordenagdo nacional se deu por meio da
criagdo de diretrizes gerais para as politicas sociais e da transferéncia, da Unido aos
municipios e aos Estados, da operacionalizagdo e da gestdo das politicas publicas. Isso
favoreceu ndo apenas o fortalecimento dos governos subnacionais, como também a
consolidag@o das politicas publicas. Entretanto, o legado prévio de cada setor combinado
as especificidades do desenho de descentraliza¢do de cada um fez com que os efeitos
alcangados ndo fossem uniformes entre as diferentes politicas.

No caso especifico da assisténcia social, as analises realizadas por Almeida (1996)
e Arrecthe (2000) apontaram que até o final da década de 1990 poucos avangos haviam
sido alcangados no processo de descentralizagdo. Isso deveu-se principalmente ao legado
anterior do setor, marcado pelo uso clientelista das intervengdes sociais para com a
populagdo e uso como “moeda de troca” entre os governos locais e centrais, que tenderam
a dificultar a superagdo de praticas de barganha politica entre os entes federados. Além
disso, as autoras ponderam que, no inicio dos anos 1990, a instabilidade ministerial
durante os governos Sarney, Collor e Itamar e a auséncia de uma politica nacional de
descentralizagdo da assisténcia social também dificultaram a realizagdo de qualquer
reforma efetiva. Foi somente com a aprovacdo da Lei Organica de Assisténcia Social
(LOAS) em 1993 que foi instituida uma proposta clara de reordenamento das fung¢des
entre os trés niveis de governo. O modelo descentralizado da LOAS explicitou a clara
opc¢do pela municipalizagdo, ao priorizar o municipio como /ocus central da execugdo dos

servigos socioassistenciais e definiu uma nova institucionalidade em que

(...) a politica federal de assisténcia social serd gerida preferencialmente
segundo uma distribui¢do de fungdes pela qual cabe ao governo federal o papel
de financiador ¢ normatizador ¢, aos municipios o papel de formulador ¢
executar de politicas no plano local. No modelo proposto pela LOAS, resta um
papel residual a ser desempenhado pelos Estados ¢ fortalecem-se as relagdes
entre executivo federal ¢ municipios (Arretche, 2000, p. 175).

Porém, no periodo imediato que seguiu a publicacdo da LOAS, pouco se avangou

em termos da regulamentacio das regras de operacdo do programa de municipalizagio.
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Apesar da criagdo de regras de repasse de recursos segundo modalidades de gestdo
estadual ou municipal, condicionadas a institucionalizagdo do setor nos entes
subnacionais por meio da criagdo de Conselhos, Fundos e Planos de Assisténcia e de
comando unico da pasta, ndo havia clareza quanto ao montante dos recursos que seriam
repassados nem tampouco quanto aos seus critérios de distribuigao.

Franzese e Abrucio (2009) encontraram resultados mais positivos alcangados
durante a primeira década dos anos 2000 pela politica de assisténcia social. Os autores
destacam que passados alguns anos da publicagdo da LOAS, foram criados mecanismos
fortes de inducdo da descentralizagdo a partir das Normas Operacionais Basicas e da
institui¢do do Sistema Unico de Assisténcia Social (a partir de 2004), seguindo os passos
dados pela satde durante a constituicio do Sistema Unico de Satde (SUS). Esses
mecanismos incluiam o estabelecimento de niveis de gestdo do Suas, com o processo de
habilitagdo de municipios vinculados aos niveis de gestdo, e com a defini¢io de critérios
e instrumentos de transferéncias de recursos utilizando fundos especiais de assisténcia
social. Eles destacam ainda a implementacdo de instdncias de articulacdo
intergovernamental horizontais e verticais. As instancias de articulagdo verticais
correspondem a Comissdo Intergestores no nivel nacional (formada por representantes de
gestores do governo federal, estaduais e municipais) e no nivel estadual (formada por
representantes de gestores estaduais e municipais). No nivel horizontal, foi constituido o
Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas) e o Forum
de Secretarios Estaduais de Assisténcia Social (Fonseas). Além disso, para Franzese e
Abrucio (2009), de modo semelhante ao que ocorreu na saude, a estratégia de transferir
ndo apenas recursos, mas também a gestdo da politica aos governos locais, criou
condigdes para o desenvolvimento de uma nova burocracia e clientelas locais, que
contribuiu para o desenvolvimento da politica e para o fortalecimento dos entes
subnacionais.

Os autores apontam, todavia, que o Programa Bolsa Familia (PBF), uma das
maiores a¢des da politica de assisténcia social em termos investimento financeiro e de
cobertura, ¢ implantado a margem do Suas. Franzese e Abrucio destacam que suas ac¢des
sdo fortemente centralizadas no nivel federal, tendo em vista que a Unido formula de
modo unilateral o desenho do programa e realiza a transferéncia do beneficio diretamente
aos usuarios. Entretanto, apesar de ndo terem autonomia na implanta¢do do programa, os
governos municipais possuem papel fundamental para o seu sucesso, na medida em que

sdo responsaveis pelo cadastro e pelo acompanhamento dos usuarios.
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O reconhecimento da centralidade dos municipios na gestdo do programa veio
mais tarde, por meio da criagdo do Indice de Gestdo Descentralizacio do Programa Bolsa
Familia, indicador que mensura o nivel de gestdo municipal do programa. De acordo com
o desempenho alcangado pelo municipio nesse indicador, ele recebe o repasse de recursos
mensais destinados ao aprimoramento continuo da gestdo. Porém, isso ndo implicou em
aumento da autonomia local ou de poder de decisdo no nivel mais geral de formulagado do
PBF. Por outro lado, verifica-se que o desenho do programa tende a fortalecer a relagdo
direta entre o governo federal e os municipios, deixando um papel residual aos estados.
Apesar de posteriormente ter sido criado também um indice de gestdo descentralizada
para os estados, o nivel de interferéncia deles nos processos de decisdo do programa e de
autonomia na sua implantagdo sdo muito baixos. Cabe aos governos estaduais o papel
secundario de realizar apoio técnico aos gestores municipais e suas equipes, replicando
as diretrizes federais.

Tendo em vista os argumentos elaborados por Almeida (1996), Arretche (2000) e
Franzese e Abrucio (2009), tem-se que no contexto federativo brasileiro, a
descentralizacdo das politicas sociais ¢ fortemente influenciada pelo legado prévio das
politicas setoriais e pela adogdo pelo governo federal de um plano de ambito nacional que
defina de forma clara como se dara a distribui¢do das atribui¢des exclusivas e
compartilhadas entre os entes federativos. Contam ainda de maneira mais incisiva a
existéncia de mecanismos de coordenagdo intergovenamental, que podem amenizar os
conflitos advindos das formas de atuagdo competitiva e da barganha politica, e de
mecanismos de indug¢do, fundamentais em um contexto de crescimento da autonomia dos
entes subnacionais, que precisam ser estimulados para adesdo aos processos de
transferéncia de fungdes na gestdo e execugdo de politicas sociais. Ademais, no caso da
assisténcia social, chama aten¢do na revisdo realizada a sugestdo de um fortalecimento
das relagdes entre Unido e municipios, como destacado por Arretche (2000) e evidenciado
por Franzese e Abrucio (2009), restando aos Estados um papel residual no processo de

descentralizacdo da assisténcia social. Esse ponto sera aprofundado no item 2.5.2.

2.5. Federalismo fiscal brasileiro e seus efeitos sobre o processo de descentralizacio

das politicas sociais

Como discutido anteriormente, em um sistema federativo as formas de

distribui¢do do poder entre os entes que o compdem e o grau de autonomia conferido a
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eles afeta o seu funcionamento, podendo acirrar disputas e barganhas ou contribuir para
uma acdo integrada e cooperativa. Nesse sentido, a analise das decisdes de natureza fiscal
e tributaria € uma das mais relevantes para o exame do grau de centraliza¢do em uma
federacdo e para a compreensdo sobre as disputas entre os niveis de governo, tanto no
ambito vertical quando horizontal. A autoridade efetiva que os entes detém sobre os
recursos tributarios ou fiscais influencia fortemente o grau de autonomia que eles
possuem para tomar decisdes (Arretche, 2005).

O federalismo fiscal pode ser definido como o modo como os recursos fiscais sdo
repartidos entre os entes de uma federacdo, visando que todos tenham uma capacidade de
financiamento compativel com suas responsabilidades (Rezende, 2010). Para a
compreensdo da conformacdo do federalismo fiscal brasileiro, alguns autores apontam
para relevancia da analise historica e institucional do Estado brasileiro, passando pela
compreensdo das relagdes entre governo central e governos subnacionais, dos
movimentos de centralizagdo e, ou descentralizagdo politica, e das influéncias do
pensamento econdmico dominante sobre a atuagdo estatal, a politica econdmica adotada
e os instrumentos fiscais e tributarios (Rezende, 2010; Oliveira, 2010). Mesmo nas
distintas perspectivas de analise, em menor ou maior grau, a Constituicdo de 1988 ¢ vista
como um marco no sistema federativo fiscal.

No caso brasileiro, o periodo de redemocratizagdo gerou, num primeiro momento
a diminui¢do da importancia da Unido na reparti¢do da receita fiscal e tributaria em favor
dos estados e municipios. Em seguida observou-se uma reagdo do governo central no
sentido de minimizar as perdas e aumentar o controle sobre os gastos dos entes
subnacionais. De modo geral, mesmo com o movimento do governo federal para reter
receitas, 0s governos municipais obtiveram ganhos desde o inicio da década de 1990. As
consequéncias desses ganhos, porém, sdo polémicas e sugerem que a distribui¢do dos
recursos entre os entes municipais tem efeitos redistributivos, porém insuficientes para
reverter as desigualdades territoriais e tendenciosos no sentido de favorecer os municipios
menos populosos. Além disso, o sistema federativo teria gerado um fortalecimento
excessivo dos entes municipais, que dificulta a cooperagdo entre os niveis de governo,
denominado de “federalismo municipal” (Gomes e Mac Dowell, 2000) ou ainda
“municipalismo autarquico” (Abrucio, 2006). Por outro lado, os ganhos dos entes
municipais € a reagdo do ente federal refletiram em perdas sistematicas dos governos

estaduais na partilha da receita tributaria, que tém diminuido suas capacidades
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governativas e contribuido para que os estados estejam assumindo um papel residual no
cenario do federalismo descentralizado brasileiro (Neto, 2013).

Tendo em vista isso, apds a redemocratizagdo, duas questdes analiticas do
federalismo fiscal brasileiros, afetas ao tema da presente pesquisa, podem ser destacados
na literatura especializada: as influéncias do legado prévio do sistema tributario e fiscal
brasileiro sobre o processo de descentralizagio das politicas sociais pos-1988 (alternancia
entre movimentos de centralizac¢do e descentralizagdo de receitas e de encargos sociais),
e a importancia das transferéncias intergovernamentais na distribuigdo dos recursos
tributarios entre os entes subnacionais, fator relevante de indugdo do processo de

descentralizacdo das politicas sociais. Esses pontos serdo aprofundados a seguir.

2.5.1. Evolucio do sistema tributirio e fiscal brasileiro: movimentos de
centralizacio e descentralizacdo de receitas e de encargos sociais

Como discutido anteriormente, os processos de centralizacdo e descentralizagdo
do federalismo brasileiro sdo objeto de varias analises que buscam compreender as bases
de conformag@o do modelo atual e explicar os resultados alcangados em termos da oferta
de politicas publicas. Assim como no processo de organizacdo do modelo federativo
brasileiro, analises histéricas do federalismo fiscal brasileiro também sugerem que a
relagdo entre o governo central e os governos subnacionais pode ser vista como pendular,
alternando entre centralizagdo e descentraliza¢do de acordo com os governos politicos.
Essas andlises apontam para vantagens e desvantagens do modelo fiscal e tributario
adotado pelo pais, que influenciaram a consolidagdo do modelo descentralizado de
protegdo social delineado pela CF-1988.

Oliveira (2010), ao examinar a evolugdo da estrutura tributaria e da constitui¢io e
organizagdo do fisco brasileiro desde 1889 até os dias atuais, resgata a trajetoria
percorrida pelo Estado e pelo sistema tributério, e verifica que o papel dominante
atribuido ao Estado brasileiro em cada momento historico definiu ndo somente a
dimensdo do campo da atuag@o estatal, mas também as fungdes precipuas assumidas pela
politica fiscal e pela tributagdo. Assim, o autor identifica que o Brasil seguiu o caminho
percorrido por diversos paises capitalistas de alternancia entre a dominagdo do
pensamento classico e neocldssico na politica fiscal e na tributagdo (caracterizado pela
defesa de propostas de maiores restrigdes a intervengdo do Estado), substituido pelo

pensamento keynesiano (que entende que as instituigdes e instrumentos estatais sdo
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importantes para sustentar o sistema econdmico e, por tanto, devem intervir ativamente),
e, atualmente, pelo pensamento neoliberal e do capitalismo globalizado (caracterizados
pela volta da visdo nociva da agdo estatal, que deve ser limitada ao alcance de objetivos
arrecadatdrios e do equilibrio fiscal).

Durante o periodo da redemocratizagdo, o autor destaca que a reforma tributaria
realizada foi marcada pela descentralizagdo, em oposi¢do ao regime centralizador e
autoritario do governo militar, e pela ampliagdo dos direitos sociais, que levaram a
introduc¢do do conceito de seguridade social e a montagem de uma estrutura exclusiva de
financiamento destas politicas, com regras diferentes daquelas estabelecidas para os
impostos. Entretanto, essa reformulacdo ndo conseguiu se sustentar nos anos que
seguiram, tendo em vista o ambiente de crise econdmica e aceleragdo inflacionaria, que
refletiram em fortes restrigdes orgamentarias, e a inadequacdo entre as fontes de
financiamento criadas e as novas atribuigdes assumidas pelo Estado brasileiro,
principalmente relativas ao governo federal.

Para Oliveira (2010, p.192), a CF-1988 “modificou, consideravelmente, a
estrutura da distribuicdo de competéncias e de receitas entre os entes da Federagdo,
beneficiando estados e municipios em detrimento da Unido, bem de acordo com o
objetivo de injetar novas forgas no processo de descentralizagdo”. A Unido perdeu
receitas advindas de impostos Unicos e especiais que foram incorporados a criagdo do
novo imposto estadual (ICMS) e teve aumentado o percentual de transferéncias
intergovernamentais de outras fontes importantes de receita. Como consequéncia, logo
em seguida a nova constitui¢do, a participagdo da Unido na receita tributaria disponivel
reduziu muito: caiu de 60,1% em 1988 para 54,3% em 1991, enquanto a dos estados
aumentou de 26,6% para 29,8% e a dos municipios, de 13,3% para 15,9% no mesmo
periodo.

Seria esperado que a reducgdo da receita disponivel para a Unido e o crescimento
da receita disponivel para os municipios favorecesse a assungao pelos entes subnacionais
das responsabilidades de execucdo de politicas sociais ao longo do processo de
descentralizac¢do. Porém, Oliveira (2010) destaca que a CF-1988 néo foi capaz de aprovar
um projeto de redistribuicdo dos encargos para os estados e os municipios. Os
mecanismos de cooperacgdo para fazer cumprir os compromissos dos trés entes federados
foram postergados para regulag@o por Lei Complementar, o que ndo ocorreu. Isso fez com
que estados e municipios ndo se sentissem obrigados a aportar recursos nas politicas

sociais, forcando a Unido a buscar recursos complementares para cumprir a expansao das
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ofertas determinada pelo novo texto constitucional. Assim, a partir de meados da década
de 1990 a Unido iniciou um processo de reversdo da perda de recursos fiscais, por meio
da cobranga das receitas de contribui¢des sociais. As contribui¢gdes sociais sobre o lucro
e o faturamento das empresas se tornaram o mecanismo de recuperagdo de receitas
preferencial para o ajuste de contas pelo governo federal, tendo em vista suas regras
especificas em relacdo aos tributos tradicionais e a ndo exigéncia de partilha com os entes
subnacionais®. O fortalecimento financeiro da Unidio correspondeu ao principal ajuste
tributério realizado no pais apos a Constituicdo de 1988, até o langamento do Plano Real.

A partir de 1994, com o Plano Real, fortaleceram-se objetivos arrecadatorios e o
padrdo de ajuste fiscal que, de acordo com Oliveira (2010, p.195), foram prejudiciais
“para o sistema tributario, para a competitividade da economia brasileira e para a propria
Federag@o ao anular os ganhos, notadamente dos estados, que haviam sido obtidos com a
Constituicdo de 1988, e colocar em risco o atendimento, por estes governos, das
demandas da populago por servigos publicos essenciais”. O autor acrescenta que, apos
o Plano Real, ganhou peso na condug@o da politica econdmica do Brasil a influéncia das
transformagdes do capitalismo advindas do processo de globaliza¢do (financeira, de
produtos e de investimentos), o que deu outro status para a atuagdo do Estado. As politicas
fiscal e tributaria passaram a ser dominadas pelo o compromisso a qualquer custo com o
ajuste fiscal, de modo a garantir a sustentabilidade da divida. Como consequéncia, “foi
novamente negada a func¢io estatal de promover politicas de desenvolvimento econémico
e social, sendo-lhe atribuida a de apenas garantir, por meio de uma gestdo fiscal
responsavel, as condi¢des requeridas, nesta perspectiva teorica, para a estabilidade
economica”’ (Oliveira, 2010, p. 154). Para o autor, at¢ o momento atual, o sistema
econdmico brasileiro ndo foi capaz de se tornar um instrumento politico que alie
desenvolvimento econdmico e social. Isso impossibilita que as diretrizes estabelecidas
pela CF-1988 de alargamento do escopo das politicas sociais brasileiras, pautadas na
descentralizacdo e na universalizag@o, sejam concretizadas.

Arretche (2005), por sua vez, desenvolvendo o argumento de que o federalismo
fiscal brasileiro seguiu uma trajetoria de “lenta evolugdo”, realiza outro tipo de analise

das transformagdes do sistema fiscal e tributario brasileiro e suas relagdes com o processo

5> Destaca-se aqui a criagdo do instrumento de desvinculagdo de receitas da Unifio, o Fundo Social de
Emergéncia — FSE, depois rebatizado de Fundo de Estabilizagdo Fiscal — FEF, e, a partir de 2001, de
Desvinculagio das Receitas da Unido — DRU. Esse instrumento permitiu 8 Unido manter parte significativa
da receita de impostos ¢ contribuigdes de sua competéncia para atender as suas necessidades de recursos
antes de realizar as transferéncias previstas para seus beneficidrios (estados, municipios ¢ politicas sociais).

44



de descentralizagdo. A autora demonstra como as transferéncias intergovernamentais
assumiram grande relevancia ao longo do tempo como instrumento de crescimento das
receitas dos entes subnacionais, sendo utilizada como instrumento de barganha politica
em alguns momentos da historia e, ou como estratégia usada pelo governo federal para a
implementag@o de diretrizes nacionalizantes no campo econdmico e de politicas publicas.
Nesse processo, foi sendo delineada uma legitimidade da Unido como reguladora do grau
de autonomia dos entes federados sobre suas receitas e seus gastos. Isso teve
consequéncias para a conformagdo do modelo de financiamento e para o processo de
descentralizacdo das politicas sociais, como serd debatido na se¢@o adiante.

Arretche aponta que o arranjo do federalismo fiscal adotado no Brasil até os dias
atuais foi na realidade inaugurado com a Constituicdo de 1946 e caracterizado pela
descentralizacdo da autoridade. Esse arranjo foi ancorado em um complexo sistema de
transferéncias fiscais constitucionais entre os entes federados, que conferiu a esfera
federal o papel de arrecadadora substituta para estados e municipios, bem como dos
estados para seus municipios. De acordo com a autora, os ganhos de capacidade de
arrecadagdo tributaria dos entes federados, salvo raras excec¢des, ndo se deu por meio da
supressao de fontes de autoridade tributaria de outro nivel. No caso federal, por exemplo,
a expansdo da capacidade tributéria se deu basicamente por meio da racionalizagdo dos
impostos federais, acompanhada de ganhos em eficiéncia na méaquina arrecadadora
federal. A autora identifica que as disputas entre fontes de receita, desde a década de
1930, tenderam ent3o a deslocar-se das areas de tributagdo exclusiva para a das
transferéncias fiscais, relativas a extensdo da operagdo da Unido como arrecadadora
substituta dos estados e municipios, pois “na pratica, a sofisticada metafora das sistoles e
diastoles do sistema fiscal diz respeito basicamente as aliquotas aplicadas para a
reparticdo obrigatoria dos impostos arrecadados pelo governo federal” (Arretche, 2005,
p. 79). Podem ser observados movimentos de retragdo ou expansdo dessa aliquota até
1988, quando a CF-1988 estabeleceu as maiores aliquotas de transferéncias
constitucionais da historia brasileira: 44% da receita de dois dos impostos federais mais
importantes passaram a ser distribuidos para estados e municipios por meio do Fundo de
Participacdo de Municipios (FPM) e Fundo de Participacdo dos Estados (FPE). Assim,
foi se consolidando um sistema de transferéncias fiscais pelo qual um nivel de governo
estd constitucionalmente obrigado a transferir parte de suas receitas a outro, herdado

desde a Constitui¢do de 1946.
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No entanto, apesar da descentraliza¢do da autoridade tributaria verificada ao longo
da historia do sistema tributario brasileiro, a autoridade dos estados e municipios para
legislar sobre seus proprios impostos foi limitada durante todo o periodo do Estado
desenvolvimentista. Nesse momento, conformou-se um padrdo de interferéncia da
legislagdo federal nas decisdes dos estados em relagdo aos impostos que eram
considerados estratégicos para a estratégia nacional de desenvolvimento (mesmo quando
se tratava de impostos exclusivos dos estados).

Ademais, a autora aponta que foi a Constitui¢do Federal de 1946 que inaugurou,
além dos aspectos citados acima, um sistema de vinculagdes constitucionais de gasto das
receitas dos governos subnacionais. Nesse momento, a vinculagdo de gasto das
transferéncias destinou-se apenas aos estados, quando se definiu que 48% dos impostos
unicos transferidos deveriam ser empregados em despesas de capital, setorial e funcional.
No regime militar, a vinculagdo foi expandida, de modo que a quase totalidade das
transferéncias constitucionais estava ligada a itens predefinidos de gasto. As
transferéncias negociadas tornaram-se entdo o principal mecanismo de acesso dos
governos subnacionais a fontes adicionais de recursos. A abertura politica a partir de
meados dos anos 1970 foi caracterizada pela progressiva desvinculagdo das receitas
fiscais de estados e municipios, simultaneamente com a ampliacdo das transferéncias
constitucionais. A CF-1988 conferiu plena autonomia aos entes subnacionais para
definirem os gastos das maiores transferéncias constitucionais (destacadamente o FPM e
FPE), com exceg¢do no caso da vinculag@o de gasto de receita derivada de impostos para
a educagdo (18% no caso da Unido e 25% no caso dos estados e municipios).

Entretanto, a partir da década de 1990, com a perda expressiva de receitas imposta
a Unido pelo aumento do volume das transferéncias financeiras para estados e municipios
e a forte crise fiscal e inflacionaria, a Unido iniciou um processo de reten¢io de receitas.
A retencdo das receitas tem permitido que o governo central detenha sistematicamente
cerca de 1/5 das transferéncias constitucionais obrigatérias (Arretche, 2005). Além disso,
Arretche destaca que o governo federal ampliou progressivamente a regulamentag@o das
decisdes de gasto dos governos subnacionais. A vinculagdo de receitas iniciou no campo
da educacdo, por meio do Fundo de Manuten¢do e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valorizagdo do Magistério (Fundef) e depois do Fundo de Manutengo
e Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valoriza¢do dos Profissionais da Educagéo
(Fundeb), e no campo da satde por meio da Emenda a Constitui¢do n°® 29/2000 (EC n°

29/2000). Outra limita¢do importante da autoridade dos entes subnacionais em relagdo
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aos seus gastos veio com a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) em 2000, que
estabeleceu limites para o gasto com pessoal ativo e inativo, limites para endividamento,
bem como instituiu puni¢des juridicas e pessoais aos governantes que tiverem
comportamento de gasto incompativel com a austeridade fiscal. De acordo com a autora,
a regulamentagdo progressiva das decisdes de gasto dos entes subnacionais pelo governo
federal constituiu-se como uma reagdo do governo central a desvinculagdo de gastos
trazida pela CF-1988, que so foi possivel gragas a centraliza¢do do processo decisorio na
arena parlamentar e a uma auséncia de resisténcia expressiva por parte dos governos
subnacionais.

Guardadas as implicag¢des das perspectivas teoricas e argumentos de cada autor,
essa se¢do buscou demonstrar que, ao longo da evolugdo do modelo de federalismo fiscal
brasileiro, os rumos da politica macroecondmica ¢ os modelos de arrecadagdo e na
distribuicdo de receitas e de encargos entre os entes federados foram influenciados pelo
processo de descentralizacdo. A CF-1988 modificou a estrutura da distribuicdo de
competéncias e de receitas entre os entes da Federacdo visando adequar as fontes de
financiamento as novas atribui¢des assumidas pelo Estado brasileiro, principalmente no
que tangia a ampliag¢do do escopo das politicas sociais. Entretanto, isso ndo implicou em
uma refundag@o das bases do sistema tributario e fiscal e das relagdes entre os entes
federados. Como apontado por Arretche (2005), o modelo do federalismo fiscal brasileiro
se ancorou no fortalecimento da Unido como principal ente arrecadador e na utilizagdo
das transferéncias governamentais como estratégia de distribui¢do de receitas para os
entes subnacionais, cuja amplitude variou historicamente, de acordo com os planos
nacionais de desenvolvimento social e econdmico. A CF-1998 definiu que a Unido
deveria descentralizar as politicas sociais e, junto com isso, ampliar o volume das receitas
transferidas aos entes subnacionais. No entanto, o texto constitucional ndo deixou claras
as responsabilidades dos estados e dos municipios nesse processo de descentralizacdo, o
que fez com que esses entes ndo assumissem de maneira imediata essas atribuigdes. Como
estratégia para minimizar isso, a Unido iniciou um movimento de retencdo de receitas
seguido por um aumento da regulamentagdo sobre a utilizagdo dos recursos das
transferéncias intergovernamentais, como forma de induzir os entes subnacionais a
assumir suas responsabilidades no processo de descentralizagdo.

Porém, problemas de equalizagdo tributaria e desequilibrios fiscais herdados do
sistema fiscal anterior ndo foram solucionados, o que fez com que fosse criada uma

distor¢do entre as func¢des alargadas de protecdo social e de promogdo de cidadania
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trazidas pela nova constitui¢do e o sistema tributario e fiscal (Rezende, 2010). Ambos
aspectos dificultam a reducio das desigualdades regionais e a promogao da equidade na
oferta dos servigos publicos essenciais, assim como obstaculizam a garantia dos direitos
sociais aos cidaddos brasileiros devido a baixa efetividade das politicas sociais. Essas

questdes serdo abordadas a seguir.

2.5.2. Transferéncias intergovernamentais: efeitos horizontais e verticais sobre a
distribuic¢éiio dos recursos tributarios entre os entes subnacionais

Nesse item, buscou-se sintetizar alguns dos principais efeitos que as transferéncias
intergovernamentais, enquanto importantes fontes de receita dos governos subnacionais,
tém gerado nos niveis vertical e horizontal da descentralizagdo federativa brasileira. No
nivel horizontal, serdo apresentados estudos que evidenciam que houve impactos
redistributivos entre as unidades da federag@o sem, no entanto, serem capazes de eliminar
as profundas desigualdades territoriais existentes. Em alguns casos, as transferéncias
parecem aprofundar essas desigualdades. No nivel vertical, observa-se o fortalecimento
dos municipios em detrimento da perda de forga relativa pelos estados.

Arretche (2010) detalha as formas e os efeitos da vinculagdo de gastos realizada
pelo governo federal sobre a efetividade do processo de descentralizagdo das politicas
sociais e seus impactos possiveis para a redugdo das desigualdades territoriais. A autora
identifica que a receita dos entes subnacionais € composta por tributos, cuja a autoridade
tributaria € regida por regras federais homogéneas e limitada a defini¢do de suas aliquotas,
e, principalmente, por transferéncias intergovernamentais regidas por distintos critérios
de distribui¢cdo. As transferéncias sdo distinguidas em quatro tipos: as transferéncias
constitucionais federais (com destaque para o FPM e o FPE), as transferéncias
constitucionais estaduais (baseada na devolugdo tributaria da arrecadagdo estadual do
ICMS e do Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores - IPVA), as
transferéncias condicionadas universais, e as transferéncias negociadas. As transferéncias
condicionadas universais correspondem aquelas vinculadas a politicas setoriais
especificas, que adquiriram a universalizagdo (ou seja, sdo destinadas a praticamente a
totalidade dos municipios brasileiros) a partir da década de 1990, seguindo as diretrizes
da CF-1988. Nessa categoria a autora incluiu as transferéncias realizadas no ambito do
SUS e da educagio (vinculagdo constitucional e destinagdo pré-definida para implantacdo

ou aprimoramento o de servigos).
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A autora identificou que os trés primeiros tipos de transferéncias contribuem
consideravelmente para aumentar as receitas municipais: durante o periodo de 1996-
2006, a receita propria média dos municipios equivalia a R$ 100 per capita;, as
transferéncias constitucionais federais e estaduais puxaram o crescimento da receita
média per capita municipal durante a década, passando para R$ 800,00 em 2006; e as
transferéncias condicionadas universais geram um impacto positivo adicional, fazendo
com que a receita média per capita atingisse cerca de R$ 1.000,00 em 2006. As
transferéncias negociadas foram as que apresentaram um reduzido impacto sobre a receita
municipal total, o que revela que a maior parte das receitas municipais é definida por
regra constitucional, ndo podendo ser objeto de barganha politica. Isso tem um grande
impacto sobre as relagdes intergovernamentais, na medida em que os governos
subnacionais ndo dependem majoritariamente de negociagdes e disputas politicas com o
governo federal para fazer crescer suas receitas — eles contam com recursos da Unido
independente de sua lealdade partidaria ou comportamento parlamentar.

Outro aspecto relevante destacado por Arretche (2010) estd relacionado aos
efeitos das transferéncias sobre as desigualdades territoriais. Considerando apenas a
arrecadagdo propria, os dados coletados pela autora reiteram que a capacidade de gasto
dos municipios brasileiros seria extremamente desigual (a receita de arrecadago propria
apresentou um Coeficiente de Gini de 0,550 em 2006). As transferéncias constitucionais
federais, de acordo com a literatura, tendem a gerar um efeito redistributivo, ainda que
limitado e que permita a manuteng@o de distor¢des. Os achados da autora refor¢am esse
dado - excluidas todas as demais fontes de transferéncia, as federais reduzem o
Coeficiente de Gini para cerca de 0,300. A literatura sugere que as transferéncias
constitucionais estaduais, por sua vez, t€m carater regressivo, por se basearem na
devolugdo tributaria (as unidades subnacionais com maior capacidade de arrecadagdo e
maior receita sdo as que recebem o maior aporte de recursos). Arretche encontrou que
essas transferéncias contribuem para uma leve reducdo do Coeficiente Gini de
desigualdade, de 0550 das receitas proprias para 0,450. Porém, elas tendem a refletir as
disparidades j& existentes. No caso das transferéncias condicionadas universais
(considerando os padrdes de transferéncia vigentes no periodo de 1996-2006 para o SUS
e Fundef), os efeitos encontrados foram expressivamente redistributivos, principalmente
a partir de 2003. Excluidas as demais transferéncias, as transferéncias do SUS e do Fundef

reduziam o Coeficiente de Gini para 0,220 em 2006.
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De modo geral, os achados de Arretche (2010) revelam que a Unido desempenhou
um papel claro na redug@o das desigualdades de receitas dos municipios brasileiros no
periodo. Somando todas as transferéncias, o Gini correspondeu a 0,280,
consideravelmente menor do que o coeficiente das receitas municipais proprias (0,550).
A partir dai, a autora demonstrou como a atuagao federal foi relevante para a redugio das
desigualdades territoriais brasileiras e como o mecanismo de regula¢do nacional tem
contribuido para esse sucesso.

A regulacio federal exerce papel importante na restri¢do da autonomia decisoria
dos governos subnacionais desde a Constituigdo de 1946, como apontado anteriormente.
Para Arretche (2010), a inovagdo verificada a partir da década de 1990 correspondeu a
defini¢do de “areas privilegiadas” e as taxas de vinculagdo. As areas privilegiadas
identificadas pela autora foram a saude e educacgdo, com defini¢do de percentual de
vinculagdo constitucional. A partir dai, Arretche estabeleceu a classifica¢do de dois tipos
de politicas descentralizadas em curso no Brasil desde 1990 - as reguladas e as ndo

reguladas:

1) reguladas: aquelas nas quais a legislagio ¢ a supervisdo federais limitam a
autonomia deciséria dos governos subnacionais, estabelecendo patamares de
gasto ¢ modalidades de execugao das politicas.

(2) nfo reguladas: aquelas nas quais execugdo das politicas (policy-making)
estd associada a autonomia para tomar decisdes (policy decision-making).
(Arretche, 2010, p. 603)

A autora ressalta que essa distingdo ndo corresponde a uma atribui¢do intrinseca
da politica publica, mas antes a um atributo da relagdo central-local que age no sentido
de restringir a autonomia decisoria do nivel de governo que deve executar a politica
publica descentralizada. Utilizando a existéncia de regulagcdo ou ndo no caso das politicas
de saude, educagdo e politica urbana e habitacdo, ela examinou o efeito de presenca (ou
ndo) da regulagdo federal sobre o comportamento do gasto dos entes municipais. Seu
estudo concluiu que podem ser observados efeitos quanto a discordancia entre as
jurisdi¢des e quanto a desigualdade territorial.

Em relacdo a discordancia, Arretche (2010) identificou que a legislagdo e a
supervisdo federais tém gerado um efeito de convergéncia, em que as politicas reguladas
apresentam alta prioridade na alocagio do gasto municipal quando comparada as politicas
ndo reguladas. Porém, esse efeito ndo ¢ absoluto - ainda assim existem municipios que

apresentam discordancias mesmo para as politicas reguladas.
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Quanto a desigualdade de gasto, os dados revelaram que existe alto grau de
desigualdade de gasto entre as politicas executadas pelos municipios brasileiros, mas no
caso das politicas reguladas essa desigualdade tende a ser menor e a variar dentro de
certos limites. As diferencas entre os municipios seriam resultado do grau de autonomia
resguardado pelo sistema federativo a esse ente, e sugerem que quando ha maior
autonomia, também ha tendéncia de maior discordancia. Por outro lado, a atua¢do do
governo federal de forma simultanea com fungdes regulatérias e redistributivas tem feito
com que a combinagdo de regulag@o das receitas municipais com regulacdo das despesas
municipais gere maior uniformidade de gasto nas politicas reguladas.

Sob uma segunda perspectiva, para Rezende (2010) o federalismo brasileiro
apresenta problemas profundos relacionados aos desequilibrios na distribuicdo da
arrecadagdo tributaria que ndo foram resolvidos pelas transformagdes ocorridas apos
1988. De modo diferente do observado por Arretche (2010), para ele as disparidades
regionais e sociais existentes no caso brasileiro tendem a ser agravadas. Isso se deve ao
fato de que o sistema de transferéncias estabelecido apds a CF-1988 ndo foi orientado
para a corregdo dos desequilibrios tanto no nivel vertical (reparticdo do bolo tributario)
quanto horizontal (parcela de cada estado, ou municipio, no montante global das receitas
por eles arrecadadas).

No nivel vertical, tem-se uma reparti¢cdo desigual das receitas tributarias dificil de
ser contornada, gerada pela concentragdo espacial das bases tributarias modernas e pelas
exigéncias de eficiéncia da tributagdo. As limitagdes impostas ao poder de tributar dos
entes subnacionais, combinada com a grande mobilidade das bases tributarias, fazem com
que a concentragdo da arrecadag@o no nivel central seja mais viavel e eficiente. Junto com
isso sdo necessarios mecanismos de partilha e transferéncia automatica da receita,
pautados em critérios de correcdo das disparidades verticais, o que ndo seria o caso do

FPM e FPE. Porém, Rezende (2010, p. 73) acrescenta que

No entanto, o equilibrio federativo ndo se resume a questio da partilha do bolo
tributdrio entre os entes federados, a qual, ademais, precisa ser periodicamente
revista para dar conta de mudangas na repartigio das responsabilidades. Tao
importante quanto corrigir os desequilibrios verticais ¢ corrigir 0s
desequilibrios que resultam da maneira como a atividade produtiva moderna,
geradora de renda ¢ emprego, s¢ distribui no territdério — os chamados
desequilibrios  horizontais. Quanto maiores forem as disparidades
socioecondmicas estaduais ¢ municipais, maiores serdo os desequilibrios
fiscais horizontais, isto ¢, aqueles que se manifestam por meio de diferengas
na capacidade de financiamento de estados ¢ de municipios.
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De acordo com o autor, as mudangas adotadas na CF-1988 e as modifica¢des que
se deram depois no federalismo fiscal brasileiro trouxeram como consequéncia o
agravamento dos desequilibrios fiscais no nivel vertical, relativo ao ganho crescente dos
municipios na reparti¢do das receitas que se deu as custas da perda relativa dos governos
estaduais, e no nivel horizontal, advindo do congelamento dos indices de rateio dos
fundos constitucionais e da multiplicagdo de outras fontes de transferéncias. O
congelamento das bases de distribuicdo dos recursos do Fundo de Participagdo dos
Estados (FPE), junto com a divisdo que favoreceu a apropriagdo de 60% do FPE pelos
estados do Norte, Nordeste e Centro-Oeste, causou uma elevagio das disparidades inter-
regionais e intra-regionais. As disparidades inter-regionais foram agravadas devido a
permanéncia da chamada “guerra fiscal”, em que os estados disputam entre si a atracdo
de novas atividades econdmicas por meio da concessdo de generosos beneficios fiscais
aos investidores. No caso do FPM, a manuteng@o de uma regra de partilha que era anterior
a CF-1988, sem revisdo, fez com que ao longo do tempo os municipios pequenos fossem
beneficiados, especialmente aqueles que perderam populagdo e aqueles localizados em
estados onde a distribui¢do populacional ¢ mais equilibrada. Ao mesmo tempo, a
coexisténcias dessas regras baseadas em critérios especificos para municipios e estados e
a falta de harmonia entre elas, fazem com que no resultado geral “a acumulagdo dos
recursos que compdem os orcamentos estaduais e municipais gera multiplas situagdes
sobre as diferencas nas respectivas capacidades de financiamento, que ndo se explicam
por fatores que determinam a localizacdo das demandas, tais como niveis de
desenvolvimento, tamanho da populagdo ou perfis demograficos” (Rezende, p. 78).
Ademais, as distor¢Oes geradas pelo modelo fiscal atual ndo favorecem o estabelecimento
da cooperagdo entre os entes subnacionais, de modo que as disputas impedem que se
adotem medidas de reducdo das disparidades regionais e sociais e de promog¢do do
usufruto dos direitos sociais por todos os cidaddos brasileiros.

Indo ao encontro do argumento de Rezende (2010), Gomes € Mac Dowell (2000)
também sugerem que as consequéncias do processo de descentralizagdo politica vém
gerando um processo de fortalecimento dos municipios sem, no entanto, contribuir
efetivamente para a superagdo de desequilibrios horizontais — nem no setor econdmico
nem no social. De acordo com os autores, a descentralizagdo politica pos 1988 provocou
grande aumento das receitas postas a disposi¢do dos municipios e levou a intensa criagdo
de municipios. Entre 1984 e 1997 foram instalados 1.405 municipios no pais,

principalmente nas regides sul e nordeste, o que correspondeu a um aumento de 34,3%
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no numero total de municipios no pais. Soma-se a isso que a proliferagdo dos municipios

ocorreu especialmente entre os municipios de pequeno porte:

Dos 1.405 municipios instalados no Brasil, de 1984 a 1997, nada menos de 1
329 (94,5%) t¢m menos de 20 mil habitantes, ¢ sdo, portanto, pequenos, pela
nomenclatura aqui adotada; 1.095 (78%) desses municipios instalados sio
muito pequenos, pela mesma terminologia; € 735 (52%) sdo micromunicipios.
Esse movimento alterou significativamente a estrutura municipal brasileira —
ou s¢ja, a distribuigdo dos municipios por tamanhos da populacdo (e regides).
(Gomes ¢ Mac Dowell, 2000, p. 10)

Entretanto, apds esse movimento ndo ocorreu uma revisdo dos critérios de
transferéncia de recursos aos municipios, especialmente do FPM. Ao mesmo tempo,
observou-se que os municipios pequenos possuiam forte dependéncia dos recursos
transferidos pela Unido para aumentar suas receitas, pois sua base de arrecadacgio direta
era precaria. De acordo com os autores, em 1996, no caso dos municipios com até 5 mil
habitantes apenas 9% da receita corrente disponivel era propria; nos municipios entre 10
mil e 20 mil habitantes, a propor¢do de receitas proprias sobre receitas correntes totais
ainda era baixa (12,3%); e no caso dos municipios com mais de um milh@o de habitantes
essa propor¢do subia para 56%.

Para Gomes e Mac Dowell (2000), uma vez que a Unido concentra a arrecadacio
dos tributos e redistribui esses recursos de modo a privilegiar os municipios pequenos
(regra do FPM), ocorre uma transferéncia de receitas geradas originalmente nos
municipios grandes para os municipios pequenos e da regido Sudeste para as demais
regides. Esse efeito, ao invés de ser redistributivo, na realidade teria duas consequéncias
negativas: de um lado, o desestimulo dos municipios pequenos para aumentar sua
arrecadagdo tributaria propria e, de outro, o favorecimento de uma pequena parte da
populagdo brasileira que se encontra nessas localidades em detrimento da maior parte da
populagdo residente nos municipios médios, grandes e metropoles.

Agravando esse cenario, os autores verificaram que, ao contrario do que €
geralmente assumido, os municipios pequenos ndo concentram populagdo pobre. Ao
contrario, eles identificaram que na realidade a populagdo dos municipios pequenos se
distribuia em todos os decis de renda, sem apresentar concentragdo nos decis mais pobres.
Além disso, Gomes e Mac Dowell ainda identificam que os municipios menores ficavam
com os maiores perfis de renda per capita ap6s as transferéncias tributarias, com exce¢ao

da regido sudeste®. Porém, esse acréscimo de receita ndo contribuia para o fortalecimento

6 De acordo com Gomes e Mac Dowell (2000, p. 14-15), “a tinica excegdo € o Sudeste, onde os municipios
de mais de 1 milhdo de habitantes tém um pouco mais de recursos por habitante do que os de até 5 mil
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dos gastos sociais — na contram@o, eles verificaram que os municipios menores que
estavam ficando com maior receita relativa também apresentavam aumento as despesas
administrativas do setor publico global (especialmente com os legislativos municipais).
Para os autores, isso indicava que o recurso adicional ndo estava sendo direcionado para
as politicas publicas essenciais.

No caso dos estados, a literatura da area também tem demonstrado, como Rezende
(2010), uma situagdo de maior fragilidade do ente estadual no cenario federativo
brasileiro. Para Neto (2013), a fragilizagdo dos estados foi gerada pela perda da
participacdo relativa desses entes na receita e no gasto, em favor da participag@o dos entes
municipais, combinada com a maior rigidez dos orcamentos advinda das regras de
controle de gastos determinadas pelo governo federal. A expansdo das transferéncias
fiscais do governo federal na forma de recursos vinculados tem limitado a capacidade de
uso livre e autonomo de receitas, fazendo com que parte significativa dos orcamentos
estaduais somente possam ser aplicadas nas agendas centralmente predefinidas. Soma-se
a1ss0 que, no caso dos governos estaduais, o processo de ajustamento levado a efeito pela
politica macroecondmica dos anos 1990 resultou em estreitamento de suas capacidades
para orientar e coordenar o desenvolvimento em seus territorios. De um lado, o governo
federal impos um forte ajustamento econdmico-financeiro aos estados para conter seu
crescente endividamento, com destaque para Lei de Responsabilidade Fiscal em 2000. A
forte disciplina fiscal, somada ao baixo crescimento financeiro no periodo, restringiu
enormemente as possibilidades de atuagdo dos estes estaduais. De outro lado, o governo
impds ainda aos entes estaduais “um doloroso processo de limitagdo de suas atividades,
arbitrando, de modo unilateral, o tamanho adequado que caberia doravante aos governos
estaduais no federalismo brasileiro” (Neto, 2013, p.10). Isso, num contexto de
fortalecimento dos municipios, fragilizou ainda mais as capacidades de intervengdo dos
governos estaduais nas decisdes de ambito local.

Por fim, outro problema apontado por Rezende (2010) corresponde a nio
incorporagdo no modelo de federalismo fiscal adotado pela CF-1988 das novas garantias
criadas para o financiamento das politicas sociais. Elas foram tratadas como um sistema
a parte. O autor aponta que a institui¢do de garantias financeiras para refor¢ar o papel do
Estado na provisdo de servigos essenciais as popula¢des menos favorecidas € recente no

Brasil — se deu a partir dos anos 1980, sob forte pressdo dos movimentos sociais e do

habitantes. A diferenga €, entretanto, minima: R$ 489.9, para os megamunicipios; R$ 470,7, para os
micromunicipios” .
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clima de grande insatisfacdo da sociedade brasileira frente ao crescimento da
desigualdade social e econdmica percebida no final do governo militar. O novo conceito
de protegdo social incorporado a CF-1988 e suas ambig¢des universalizantes demandavam
a definicdo de um novo regime de financiamento para as politicas sociais. Assim, 0
processo constituinte buscou diversificar as bases de financiamento para reduzir a
sensibilidade das receitas ao ciclo econdmico, adicionando novos tributos e contribui¢des
sociais a sua base, no caso da seguridade social (previdéncia, da saude e da assisténcia
social), e defini¢do de vinculag@o de percentual constitucional no caso da educagio.
Porém, para Rezende, apesar de essas medidas trazerem avangos, a auséncia de
vinculo entre o regime de garantias sociais e o federalismo fiscal contribuiu para a
reducdo de sua eficacia. Exemplos das distor¢des causadas nesse caso s@o o fato de que
as vinculag¢des de percentuais de receita tendem reproduzir os desequilibrios fiscais ja
observados e fazem com que a reparti¢do das receitas ndo esteja relacionada as reais
demandas pelos servigos em cada territorio, o que pode gerar desperdicio e desvio de
recursos’. Rezende aponta ainda que os governos estaduais tém baixa capacidade para
atuar na corre¢do dessas distor¢des, tendo em vista que a autonomia dos municipios
garantida pela CF-1988 ndo permite a ingeréncia dos entes estaduais nos governos locais
e tendo em vista a perda de posi¢do dos estados na reparticdo dos recursos. Assim, € a
adocdo de medidas de coordenagdo intergovernamental que induzam a coopera¢do no
financiamento de gestdo de politicas publicas que se mostra como a alternativa mais

adequada.

2.6. Mecanismos de institucionalizacio das politicas sociais brasileiras no contexto

federativo: delineamento do desenvolvimento da pesquisa

A revisdo de literatura realizada buscou tecer algumas consideragdes sobre a
relagdo entre federalismo, descentralizag@o e politicas sociais no Brasil, com foco no
periodo da redemocratizagdo e nas novas bases definidas pela Constituicdo Federal de
1988. Diversos autores apontam que o periodo da redemocratizagdo instaurou um novo
momento tanto para o sistema federal quanto para as politicas sociais. Porém, as relagdes
entre federalismo e politicas sociais ndo sdo simples. A literatura aponta que o sistema

federal e as politicas publicas implantadas possuem uma relagio de reciprocidade, em que

7 No caso da educagio esses problemas foram atenuados pela criagdo do Fundeb.
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uma afeta a outra. Fatores institucionais e historicos, como o legado prévio das politicas,
as relagdes entre os niveis de governo, os niveis de autonomia dos entes e 0s processos
de descentralizagdo-centralizagdo aparecem como chaves analiticas importantes.

As pesquisas realizadas por Almeida (1996), Arretche (2000) e Franzese e
Abrucio (2009), mostraram que, no contexto federativo brasileiro, a descentralizagdo das
politicas sociais foi fortemente influenciada pelo legado prévio das politicas setoriais e
pela adogdo pelo governo federal de um plano de ambito nacional que definisse de forma
clara como se daria a distribui¢do das atribuigdes exclusivas e compartilhadas entre os
entes federativos. Contaram ainda de maneira mais incisiva a existéncia de mecanismos
de coordenagdo intergovenamental, que podem amenizar os conflitos advindos das
formas de atuacdo competitiva e da barganha politica, e de mecanismos de indug@o,
fundamentais em um contexto de crescimento da autonomia dos entes subnacionais, que
precisam ser estimulados para adesdo aos processos de transferéncia de fungdes na gestio
e execugdo de politicas sociais.

Ademais, a revisdo de literatura apontou que o modelo de federalismo fiscal
adotado a partir da CF-1988 também influenciou o processo de descentralizagdo das
politicas sociais, tendo em vista que ele definiu o modo como os recursos fiscais e
tributarios devem ser repartidos entre os entes de uma federacado, possibilitando (ou ndo)
que todos os entes obtenham uma capacidade de financiamento compativel com suas
novas responsabilidades. No caso da reparti¢do das receitas, observou-se o fortalecimento
da capacidade de arrecadacdo dos estados e municipios por meio de mudangas na
autoridade tributaria de cada ente e, principalmente, por meio a distribui¢do de receitas
realizadas pelas transferéncias intergovernamentais constitucionais. A distribui¢do
vertical do bolo da receita tributaria, por meio principalmente do FPM e FPE, aumentou
consideravelmente a receita disponivel nos entes subnacionais e desenvolveu um papel
importante da minimiza¢do das desigualdades de capacidades econdmicas existentes
entre os municipios e estados do pais. Porém, seus efeitos sdo limitados — as transferéncias
contribuem para diminuir os desequilibrios inter-regionais, mas no nivel intra-regional
tendem a favorecer os municipios de pequeno porte, ndo necessariamente os mais pobres.
Soma-se a isso que ao longo dos anos 1990 os entes estaduais sofreram perdas
significativas na partilha da receita, que limitam hoje sua capacidade de influéncia e
interveng@o no desenvolvimento de politicas publicas no nivel local ou regional.

Ademais, a CF-1988 ndo foi capaz de aprovar um projeto claro de redistribui¢io

dos encargos para os estados e os municipios, o que fez com que esses entes nao
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assumissem de imediato suas atribui¢des no processo de descentralizagdo das politicas
sociais. Para reverter isso, a Unido desenvolveu estratégias importantes como o
fortalecimento da regulacdo nacional e a criagdo das transferéncias federais
condicionadas. As transferéncias condicionadas tiveram um duplo efeito: estimularam a
adesdo dos governos subnacionais as politicas sociais descentralizadas e apresentaram
resultados redistributivos expressivos, ainda que ndo sejam suficientes para contornar as
desigualdades territoriais estruturais do pais. Assim, tem-se que as transferéncias
intergovernamentais podem ser vistas como mecanismos de coordenag@o estratégicos no
processo de descentralizagdo das politicas sociais, além de agirem como fator de
fortalecimento da capacidade institucional desses entes.

Tendo em vista isso, tem-se que a presente pesquisa se inscreve no campo de
investigacdo sobre a descentralizac¢do das politicas sociais brasileiras impulsionada apos
Constitui¢do Federal de 1988, com foco na andlise dos mecanismos de coordenacdo
intergovernamental que contribuem para a institucionaliza¢@o desse processo. Para isso,
elegeu-se como objeto o processo de descentralizacdo e de institucionalizag@o da politica
de assisténcia social. Pretende-se investigar a ideia de que, no campo dessa politica
pubica, as transferéncias intergovernamentais fazem parte da conformag@o de um modelo
de financiamento que atua como instrumento indutor de cooperagdo federativa e de
assun¢do pelos entes subnacionais de suas responsabilidades na implementagdo dos
servicos e beneficios de assisténcia social.

Partindo do pressuposto de que a natureza das instituigdes importa para o
desenvolvimento das politicas publicas, o resgate sobre a trajetoria da politica de
assisténcia social brasileira constituiu-se como o ponto de partida. A assisténcia social
alcangou o status de politica publica de responsabilidade estatal apenas com a CF-1988,
quando teve inicio o processo de sua institucionalizagdo no Estado brasileiro. Porém,
tendo em vista o legado prévio do setor, marcado pela fragmentagdo de suas intervengdes
e pela primazia da a¢do de entidades filantropicas e religiosas, muitos percalgos foram
enfrentados para sua consolidagdo como politica publica estatal. A criagdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social (Suas) a partir de 2005, como uma forma de organizagio e
gestdo da politica que coordena a agdo dos trés entes federados e define um patamar
comum de ofertas e segurangas socioassistenciais a serem garantidas a todos os cidaddos
brasileiros, correspondeu a uma inflexdo radical no seu processo de institucionalizag@o.
O Suas trouxe maior clareza para sobre o papel de cada ente federado, definiu o escopo

de intervencdo e criou uma série de regras e de instrumentos politicos e técnicos de
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coordenagdo federativa. Dentre esses instrumentos, destaca-se a conformagdo de um
modelo de financiamento compartilhado entre os trés entes, baseado em transferéncias
intergovernamentais, em mecanismos de indu¢do, de negociagdo intergovernamental e de
controle social.

Assim, a presente pesquisa tem como objetivo analisar o modelo de financiamento
da politica de assisténcia social, conformado a partir da implantacdo do Sistema Unico de
Assisténcia  Social, enquanto instrumento de coordenacdo federativa e de
institucionalizagdo da politica de assisténcia social. Para operacionalizar o estudo,
escolheu-se como unidade de analise o Estado de Minas Gerais - seus 853 municipios e
o governo estadual - no periodo de 2005 a 2016. Partiu-se da hipotese de que o modelo
de financiamento correspondeu a um instrumento central no processo de
institucionalizagdo dessa politica, agindo como indutor dos entes subnacionais para a
adesdo as diretrizes nacionais e para a assungdo de suas responsabilidades frente ao
processo de descentralizagdo colocado pela CF-1988.

Para tal, compreende-se que esse processo de institucionalizagdo do
financiamento envolveu a superacdo de fragilidades institucionais herdadas do legado
prévio do setor, alcangada por meio da delimitagdo de um campo especifico de atuagio
da assisténcia social como politica publica (cria¢do do Suas e da elabora¢do de normativas
legais e infralegais), da delimitagdo das responsabilidades de cada ente federado
(responsabilidades compartilhadas de financiamento dos servigos, projetos, programas e
beneficios socioassistenciais), assim como o estabelecimento de um 16cus institucional
de gestdo da politica em cada nivel de governo. Esse 16cus correspondeu a instalacdo de
capacidade institucional para a gestdo e a implementagdo da politica de assisténcia social
nos governos nacional e subnacionais. Duas das formas de instalagdo de capacidade
institucional relacionadas ao modelo de financiamento foram a criagdo de érgdos gestores
especificos para a pasta da assisténcia social e a criagdo dos fundos de assisténcia social,
segundo regras e critérios delineados pelas normativas da politica. Os fundos de
assisténcia social correspondem a instrumentos essenciais para a consolidagdo do modelo
de transferéncias desenhado pelo Suas. Seguindo a experiéncia do Sistema Unico de
Saude (SUS), no Suas o financiamento € operacionalizado por meio da cria¢do de fundos
especiais de gestdo orcamentaria, que tém a fungdo de alocar os recursos financeiros
aplicados no setor, e por meio de transferéncias intergovernamentais denominadas “fundo
a fundo” — do fundo da Unido para dos estados e municipios, e dos estados para os

municipios sob sua jurisdi¢do. As transferéncias fundo a fundo devem ter carater regular
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e automatico, de modo a garantir a agilidade no repasse e a previsibilidade dos recursos
necessarios para o custeio dos servigos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais de modo continuado a populagio.

Para verificar o grau de institucionalizagdo do modelo de financiamento
desenhado a partir da criagdo do Suas, foram analisadas variaveis relacionadas a sua
composi¢do e ao funcionamento dos fundos de assisténcia social, além de dados sobre o
gasto realizado em assisténcia social apds a criagdo dos fundos. Partiu-se da hipdtese de
que a instalagdo de capacidade institucional por meio da criagdo dos fundos de assisténcia
social (conforme normativas do Suas) e de que o modelo de financiamento fundo a fundo
implicaria no fortalecimento das relagdes federativas e no aumento do gasto publico
realizado no setor a partir de 2005. Assim, foi realizada a anélise da evolug@o do gasto
total em assisténcia social pelo estado e municipios de MG de 2005 a 2016 e da evolugao
do gasto relativo no setor, comparado as demais fungdes de gasto publico. Uma vez que
aimplantac¢do do Suas implicou no fortalecimento da regulacdo e supervisao federal sobre
o desenvolvimento da politica de assisténcia social nos entes estaduais e municipais,
aproximando-se do conceito de politica regulada de Arretche (2010), esperava-se que a
institucionalizagdo do financiamento nesses entes federados se traduziria no crescimento
do volume absoluto e relativo de recursos alocados no setor durante o periodo analisado,
com baixa variabilidade entre os municipios. Além disso, por meio da analise da evolucdo
dos gastos em assisténcia social, buscou-se verificar se o0 modelo de financiamento
induziu a assung¢@o da responsabilidade compartilhada de cofinanciamento das ofertas de
assisténcia social pelos entes subnacionais, contribuindo para a efetiva¢do da cooperagio
federativa.

Por fim, tendo em vista os objetivos da politica de assisténcia social de reducdo
de desigualdades sociais e da pobreza e os problemas de distribuig¢@o desigual das receitas
tributéarias apontados por Arretche (2005; 2010) e Rezende (2010), buscou-se verificar se
os critérios utilizados para as transferéncias federais e estaduais de recursos de
cofinanciamento aos municipios contribuem para uma alocagdo mais equitativa e

redistributiva dos recursos.
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3. OBJETIVOS E METODOLOGIA DE PESQUISA

3.1. Objetivo geral

O objetivo geral da pesquisa € analisar o processo de institucionalizacdo do
modelo de financiamento da politica de assisténcia social enquanto um instrumento
central de coordenagdo federativa e de consolidagdo da politica de assisténcia social, a
partir do estudo do caso do estado de Minas Gerais e seus municipios. Espera-se
contribuir para ampliar o conhecimento acerca de como o modelo de financiamento esta
agindo no sentido da indug@o da assung¢do das responsabilidades federativas pelos entes
subnacionais para efetivar a promogdo de ofertas socioassistenciais descentralizadas e

equitativas.

3.2. Objetivos especificos

Para tal, serdo contemplados os seguintes objetivos especificos:
D Identificar como o modelo federativo e o processo de descentralizagdo adotado
apos a Constituicdo Federal de 1988 geraram transformagdes institucionais na
organizagdo e gestdo da politica de assisténcia social, € como modelo de financiamento
dessa politica de tornou um instrumento central de coordenag@o federativa,;
1) Identificar o grau de institucionalizag@o do modelo de financiamento da politica
de assisténcia social no ambito do estado de Minas Gerais e de seus municipios, por meio
da analise da conformacgdo dos fundos de assisténcia social enquanto mecanismos de
operacionaliza¢do do financiamento e da analise da evolu¢do do gasto publico em
assisténcia social no periodo de 2005 a 2016;
II)  Analisar se o modelo de financiamento induz a assun¢do da responsabilidade
compartilhada de cofinanciamento das ofertas de assisténcia social pelos entes federados,
contribuindo para a efetivagdo da cooperagdo federativa;
IV) Verificar se o modelo de financiamento baseado em transferéncias
intergovernamentais favorece a distribui¢do equitativa dos recursos de modo a
compatibilizar a capacidade de financiamento e as responsabilidades dos entes
subnacionais na oferta dos servigos socioassistenciais;
V) A partir dos resultados encontrados, inferir conclusdes que possam ampliar o
conhecimento acerca do processo de transformagdes institucionais do modelo de
financiamento da politica de assisténcia social € como ele tem contribuido para a

consolidag@o do processo de responsabilizag@o federativa para o financiamento da mesma
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e, em ultima instancia, para a efetivacdo do modelo descentralizado de protegdo social

brasileiro.

3.3. Metodologia

A partir da revisdo de literatura realizada na primeira parte desse trabalho, o
desenvolvimento da pesquisa se deu em duas partes: analise conceitual e documental
acerca do processo de descentralizacdo da politica de assisténcia social e da construgdo
do modelo de financiamento vigente; e analise quantitativa e qualitativa de dados sobre a
institucionalizagdo e a operacionalizac¢do do financiamento da assisténcia social no estado
de Minas Gerais.

A analise conceitual e documental teve como objetivo identificar como o modelo
federativo e o processo de descentralizag¢do adotado apos a Constituigdo Federal de 1988
geraram transformagdes institucionais na organizacao e gestdo da politica de assisténcia
social. Nesse contexto, o modelo de financiamento dessa politica de tornou um
instrumento central de coordenagdo federativa, que contribuiu significativamente para a
efetivacdo da sua descentralizagdo. Essa etapa foi baseada na perspectiva da analise
institucional desenvolvida por autores relevantes no estudo do federalismo brasileiro,
discutida no capitulo 2. Partiu-se do pressuposto de que o formato estatal influencia na
producdo de politicas publicas (Pierson, 1995), e que também o legado prévio das
politicas publicas afeta a conformagdo do aparato estatal (Arretche, 2000; Franzese e
Abrucio, 2009).

A partir da revisdo teorica, foram identificadas como variaveis analiticas
relevantes para essa etapa:

e Legado prévio do setor de assisténcia social no Brasil: corresponde as
“caracteristicas prévias de cada area, no que respeita as suas estruturas e as
relagdes intergovernamentais que estas supunham” (Almeida, 1996, p. 20). Esta
relacionado ao fato de que os “processos de reforma de programas sociais sdo
influenciados pela heranga institucional dos programas anteriores” (Arretche,
2006, p.30). Conceito derivado da nogdo de que a historia € path dependent, ou
seja, de que as institui¢des criam praticas e interesses organizados que agem no
sentido de sua manutencdo. Isso implica em que os problemas a serem
solucionados derivam de interesses a serem preservados ou ndo, e dependem da
existéncia capacidades institucionais de ac¢do das burocracias.

e Existéncia de um plano nacional de descentralizagdo: fator identificado por

Almeida (1996), cuja existéncia esta relacionada a presenga de coalizdes
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reformadoras e de elites profissionais capazes de mobilizar seguimentos da
opinido publica, realizar articulagdes politicas e introduzir suas propostas na
agenda publica. Mais tarde, Franzese e Abrucio (2009) indicaram a conformagao
de sistemas unicos como outra estratégia de organizagdo das politicas sociais
descentralizadas relevante para seu sucesso.

Como se deu a distribuigdo das atribui¢gdes entre os entes federados: relativo a
distribui¢do do poder e da autoridade politica no sistema federativo, ao grau de
autonomia dos entes, a forma como se dé a relagdo central-local, e & prescri¢io de
fungdes exclusivas e, ou compartilhadas para cada ente federado.

O uso de mecanismos de coordenagdo federativa e de indugdo pelo governo
federal: de acordo com Abrucio (2006), cabe ao governo central criar mecanismos
de cooperacdo aprovados pelos entes federativos, que visem arbitrar conflitos
politicos e de jurisdi¢@o, apoiar os entes menos capacitados ou mais pobres, lidar
com problemas de ac¢do coletiva e integrar o conjunto de politicas publicas
compartilhadas, para que ndo haja um “jogo de empurra” entre os entes. Ja os
mecanismos de indug¢do sdo vistos como fundamentais em um contexto de
crescimento da autonomia dos entes subnacionais, que precisam ser estimulados
para adesdo aos processos de transferéncia de func¢des na gestdo e execucdo de
politicas sociais (Arretche, 2000).

O nivel de regulacdo federal: a regulagdo federal constitui-se como uma das
formas de manifestacdo da relagdo central-local, que gera efeitos sobre as decisdes
dos governos subnacionais, bem como sobre a desigualdade entre jurisdigdes, por
meio de legislagdes e supervisdo. De acordo com Arretche (2010, p.591), em
“estados federativos o papel regulatério do governo central opera no sentido da
uniformidade, ao passo que a autonomia dos governos locais opera no sentido da
divergéncia de politicas”. A centralizag¢@o da regulagdo no governo federal tende
a restringir € minimizar os patamares da desigualdade territorial. A autora
diferencia dois tipos de politicas descentralizadas: reguladas e ndo reguladas. As
reguladas sdo “aquelas nas quais a legislagdo e a supervisdo federais limitam a
autonomia decisoria dos governos subnacionais, estabelecendo patamares de
gasto e modalidades de execucdo das politicas” (Arretche, 2010, p. 603).

O nivel de vinculag@o das transferéncias intergovernamentais: as transferéncias
intergovernamentais constituem-se como uma das principais fontes de receitas
dos entes subnacionais, destacadamente no caso dos municipios com menor porte
populacional. A partir da década de 1990, o governo federal ampliou o uso da

vinculagdo de receitas a possibilidades de gastos predefinidos como estratégia
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para induzir a descentralizagdo das politicas sociais. Assim, tem-se que as
transferéncias se constituem como formas de controle dos niveis de governo mais
abrangentes sobre os menos abrangentes, que podem operar no sentido de ampliar
o gasto social dos entes subnacionais, bem como de efetivar a implantagdo de

politicas sociais a nivel local ou regional.

A outra parte da pesquisa empreendeu uma analise quantitativa e qualitativa de

dados sobre a institucionalizag@o e a operacionalizacdo do financiamento da assisténcia

social no estado de Minas Gerais. Ela compreendeu o desenvolvimento dos objetivos

especificos [l aIV. Para cada objetivo foram identificadas as seguintes variaveis analiticas

relevantes:

Objetivo especifico II: Identificar o grau de institucionaliza¢do do modelo de
financiamento da politica de assisténcia social no ambito do estado de Minas
Gerais e de seus municipios, por meio da analise da conformacg@o dos fundos de
assisténcia social enquanto mecanismos de operacionalizagdo do financiamento e
da analise da evolug@o do gasto publico em assisténcia social no periodo de 2005
a 20016. Partiu-se do pressuposto de que a conformidade da constitui¢do dos
fundos de assisténcia social em relagdo aos critérios definidos pelas normativas
do Suas corresponde a criagdo de capacidade institucional para a efetiva¢do do

modelo de assisténcia social e implica no crescimento do volume de recursos

aportados no setor.

Tabela 1: Descricao das variaveis de analise relevantes — Objetivo 11

Dimensao Variiveis Fonte Periodo Relevincia
De acordo com a CF-1988 ¢ com a
LOAS, o gestor de assisténcia social
Secretaria de deve exercer comando Unico sobre as
assisténcia acdes da pasta, assim como sobre seus
Institucionalizagiio social ¢ recursos. Historicamente o setor possui
dos fundos estaduais exclusiva ou Censo uma trajetéria de subordinagio em
L . 2010/2016 T ; P L
e municipais de compartilhada Suas/MDS relacio as demais politicas sociais.
assisténcia social com outras Variavel importante para verificar o
politicas grau de autonomia administrativa do
publicas gestor da pasta ¢ para garantir a
utilizagdo dos recursos conforme as
normativas da area.
De acordo com a CF-1988 ¢ com a
v . LOAS, o gestor de assisténcia social
Institucionalizacio Gestor de - 0 8 P
: oo deve exercer comando Unico sobre as
dos fundos estaduais assisténcia Censo N -
e P 2010/2016 | ag¢des da pasta, assim como sobre seus
e municipais de social é o gestor Suas/MDS . ;
PR ; recursos. Varidvel importante para
assisténcia social do fundo - . o
verificar o grau de autonomia deciséria
do gestor da pasta ¢ para garantir a
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utilizagdo dos recursos conforme as
normativas da area.

Ordenador de

A defini¢do do ordenador de despesas
corresponde a um ato adminsitrativo da

de Minas Gerais

Instituci izaci . ~ - -
nstltucwnallzag:aq despesas € o gestdo municipal ou estaudal. Varidvel
dos fundos estaduais - Censo ; o
c . Secretario (a) da 2010/2016 | inportante para verificar o grau de
e municipais de s Suas/MDS . o
e oA . . Assisténcia autonomia deciséria do gestor da pasta
assisténcia social . - .. S
Social ¢ para garantir a utilizagfo dos recursos
conforme as normativas da area.
Orgao gestor de
assisténcia
o .. social possui A existéncia de um sctor formalizado
Institucionalizagio , ~ L.
. setor especifico para a gestdo orcamentaria ¢
dos fundos estaduais . Censo . . . ,
e formalizado 2010/2016 | financeira esta relacionada ao nivel de
¢ municipais de , Suas/MDS . T :
e oA . . especifico para capacidade institucional para realizar a
assisténcia social " "
a gestdo gestdo dos recursos do sctor.
orcamentaria e
financeira
Quantidade de A quantidade de funciondrios alocados
Institucionaliza¢iio funcionarios exclusivamente no setor de gestdo
dos fundos estaduais | exclusivos do Censo 2015 orcamentaria ¢  financeira  estd
e municipais de Fundo de Suas/MDS relacionada ao nivel de capacidade
assisténcia social Assisténciac institucional para realizar a
Social operacionalizacio dos recursos do setor.
Fundo de De acordo com a legislagdo vigente, os
Institucionaliza¢iio Assisténcia fundos especiais devem ser unidade
dos fundos estaduais Social é Censo orcamentaria  especifica.  Variavel
R S 2010/2016 | . . . ~
¢ municipais de constituido Suas/MDS importante para garantir a vinculagio
assisténcia social como unidade dos recursos destinados ao setor ¢ a
orgamentaria transparéncia na sua utilizagao.
Fundo de
Assisténcia De acordo com a legislagdo vigente, os
Institucionalizagiio Social ¢ fundos especiais devem ser cadastrados
dos fundos estaduais | cadastrado no Censo no CNPJ. Varidvel importante para
R 2010/2016 . .
¢ municipais de Cadastro Suas/MDS assegurar maior transparéncia na
assisténcia social Nacional de identificacfio € no controle das contas a
Pessoa Juridica eles vinculadas.
— CNPJ
De acordo com a legislagdo vigente,
Se todos os deve ser institutido um orgamento inico
recursos de por esfera de governo que reuna todos
Institucionaliza¢iio assisténcia os recursos destinados aos servigos,
dos fundos estaduais social sdo Censo beneficios, programas ¢ projetos da
R 201072016 | | . ~
¢ municipais de alocados no Suas/MDS area. A dispersdo dos recursos fora do
assisténcia social Fundo de fundo pode fragilizar a autonomia de
Assisténcia gestdo, o comando tnico pelo gestor da
Social arca, ¢ dificultar o controle social da
politica.
Para buscar informagdes sobre a
o N efetivacdo do funcionamento do FEAS
Institucionalizagio (1 . . ~
Analise das Leis como fundo de vinculagio dos recursos
do Fundo Estadual Co Governo do 1997 a BN . ! .
P . de Diretrizes da assisténcia social foi realizada uma
de Assisténcia Social . Estado de MG 2016 (1 . L
Orcamentarias andlise das Leis de Diretrizes

Orcamentarias (LDO) dos anos de 1997
a 20168, Optou-se por realizar a analise

8 Leis analisadas: lei 12264, de 24/07/1996; lei 12595, de 30/07/1997; lei 12960, de 20/07/1998; lei 13272,
de 29/07/1999; 1ei 13686, de 27/07/2000; lei 13959, de 26/07/2001; lei 14371, de 26/07/2002; lei 14684 de
30/07/2003; lei 15291 de 05/08/2004; lei 15699, de 25/07/2005; lei 16314, de 10/08/2006; lei 16919, de
06/08/2007; lei 17710, de 08/08/2008; lei 18313, de 06/08/2009; lei 19099, de 09/08/2010; lei 19573, de

64




das LDO’s nesse periodo porque nio
foram localizadas as Leis
Orcamentdrias Anuais (LOA’s) ¢ seus
anexos para esses exercicios na consulta
realizada ao sitio da Secretaria de
Estado de Plancjamento ¢ Gestdo de
Minas Gerais.

Gasto estadual:

Tragar a evolugdo do gasto total em
assisténcia social pelo governo estadual
¢ governos municipais de Minas Gerais

Portal da no periodo de 2005 a 2016. De acordo
Transparéncia com Salvador ¢ Teixeira (2014),
Valor da de MG identificar como se deu a eyolugﬁo do
Evolugio do despesa na (despesa paga) gas.to ao longo dos anos, assim como a
montante do gasto funcdo 2005 a Vanagﬁo no comportamento ’do. gasto,
em assisténcia social assisténcia Gz.ls.to 2016 permite obse’r\./ ar as garactensp cas do
social .mum01pal: gasto da pohtlf:a sgcml em dlferentes
Finbra/Tesouro momentos  historicos.  Assim, 0
Nacional montante do gasto no sctor pode indicar
(despesa se apds a criagdo do Suas houve
empenhada) crescimento do aporte de recursos,
esperado apos a institucionalizagio dos
fundos de assisténcia social.
Gasto estadual:

Portal da De acordo com Arretche (2010), a
Transparéncia uniformidade no gasto seria esperada no
Valor per capita de MG caso Qe politicas reguladas, efeito.da
Evolugio do da despesa na (despesa paga) combmagﬁo de regulacdo das receitas
montante do gasto funcio 2005a municipais com regul agﬁq d'%s despffsas
em assisténcia social assisténcia G.':.IS.tO 2016 municipais. O grau de vanacdo no nivel
social .mum01pal: Qe . gasto entre os municipios pode
Finbra/Tesouro indicar se a regulagdo federal gerou o
Nacional efeito esperado de convergéncia no

(despesa gasto.

empenhada)
Fonte: Elaboracio préopria.

e Objetivo especifico III: Analisar se 0 modelo de financiamento induz a assung¢do

da responsabilidade compartilhada de cofinanciamento das ofertas de assisténcia

social pelos entes federados, contribuindo para a efetivagdo da cooperagdo

federativa.

Nessa etapa, pretende-se verificar se a institucionaliza¢do do financiamento e se

a regulag@o dessa politica setorial, analisadas nos itens anteriores, implicaram na

conformagdo de relagdes governamentais mais estaveis e na priorizagdo do gasto

em assisténcia social, demonstrada por meio de ganhos na relevancia do gasto em

assisténcia social comparado as demais fung¢des de gasto publico.

11/08/2011; lei 20373, de 09/08/2012; lei 20845, de 06/08/2013; lei 21447, de 01/08/2014; lei 21736, de

04/08/2015.
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Tabela 2: Descricao das variaveis de analise relevantes — Objetivo 111

Dimensio Varidveis Fonte Periodo Relevincia
A relagdo entre o gasto total ¢ per
Gastodog capita na fungao Nass1$ten013 sqcml e
P nas demais funcbes pode indicar o
~ JMUMCIPIOS. nivel de prioridade dos gastos sociais
Relagdo entre o Finbra/Tesouro : 1
. vis a vis a outras despesas no
gasto total na Nacional (despesa i
fiien empernhada) orgamento publico (Sal.vador. ¢
Relevincia da e 2005a | Teixeira, 2014).  Permite ainda
magnitude do gasto asislenela 2016 analisar o grau de discordancia
social e 0 gasto | Gasto do estado de o e e &
) ) . (relevancia politica em relagdo as
total nas demais Minas Gerais: Aemals) & He dedimnaldade 4o easo
fungdes Portal da gud’ 2 &
s entre  0s municipios mineiros,
Transparéncia/MG iy
Y —— comparando o gasto nas politicas
reguladas ¢ nfo reguladas (Arretche,
2010).
Gasto.do FEAS- A diregdo do gasto permite verificar
MG: despesa i
agn: relago como se Qeu a divisdo dos Tecursos
paga, entre as diferentes acdes da politica
entre despesa : ; "
social, assim como a proporgdo da
paga no fundo ¢ i ; ~
relevincia de uma determinada acdo
gasto total do . .
esiaile! ks em relacdo as demal.s ao longo do
Direciio do gasto ’ Portal da tempo (Salvador ¢ Teixeira, 2014). O
A entre o valor de Py 2005 a e v e
em assisténcia Transparéncia/MG objetivo ¢ identificar se houve
: a despesa na 2016 : o e
social 8 (despesa paga) crescimento e priorizagio do gasto do
modalidade
. . governo estadual com 0
cofinanciamento ; o s
cofinanciamento aos municipios,

¢ os valores
aplicados nas
demais
modalidades de
gasto

conforme esperado de acordo com a
atribuicdo definida para esse ente
federado pelas normativas da
assisténcia social.

* Como serd descrito adiante, ndo foi possivel coletar dados sobre a despesa dos municipios por modalidade ou por
tipo de agio orcamentdria, devido a indisponibilidade desse dado no portal Finbra/Tesouro Nacional.

Fonte: Elaboracio prépria.

e Objetivo especifico IV: Verificar se o modelo de financiamento baseado em

transferéncias intergovernamentais favorece a distribui¢do equitativa dos recursos

de modo a compatibilizar a capacidade de financiamento e as responsabilidades

dos entes subnacionais na oferta dos servigos socioassistenciais.

Tabela 3: Descricao das variaveis de analise relevantes — Objetivo IV

Dimensao Varidveis Fonte Periodo Relevincia
Estimati ° 2005 . 1 -
d:tllllﬁttlzr?te(sie n IBGE 201 6a Realizar uma analise exploratéria
Classificacio do sobre a relagdio entre o valor
orte ¢ dos transferido por ano por municipio
porte pelo governo federal e estadual e

. municipios, de 2 . .
Direciio do gasto acordo C(;m a PNAS/IBGE 2010 variaveis relacionadas a demanda por
social Politica Nacional servigos  socioassistenciais ¢ a
de  Assisténcia presenga de fatores de vulnerabiliade
Social ¢ risco social, a fim de verificar o
PIB  municioal carater equitativo (ou ndo) do

pes capitau “p IMRS/FJP 2015 cofinanciamento.

66




Proporgéo de

assisténcia social
dos municipios

populagio pobre Atlas do
¢ vulneravel a | Desenvolvimento 2010
pobreza nos | Humano/PNUD
municipios
N° de familias
cadastradas  no MDS Set/2016
CadUnico
Indice de
Vulnerabilidade IPEA 2000
. 2010
Social
Indice de
Desenvolvimento Atlas do
. 2000 e
Humano Desenvolvimento 2010
Municial (IDH- | Humano/PNUD
M)
Relagdo entre o
montante  total
(:(?Sioasgiesrtl:r?ccilaoi: Avaliar se o montante das
(BPC ¢ Programa SNAS/MDS transferéncias  intergovernamentais
Bolsa Familia) | Finbra/Tesouro 2016 sd0 lmportantes , .fontesA d N
. . financiamento da politica no dmbito
Assunciio da repassados pelo Nacional L
o dos governos subnacionais na
responsabilidade governo federal ¢ a2 .
. assisténcia social.
federativadecada | o gasto em
ente sobre o assisténcia social
financiamento do dos municipios
setor ‘ljaellélfzcg)lsentre ° Identificar a  relevincia  das
transferéncias SNAS/MDS transferéncias  intergovernamentais
estadual ¢ federal | Finbra/Tesouro 2016 para o ggsto mummpa} 1o set.or c 4
¢ 0 gasto em Nacional partir dai, como se da a partilha do

financiamento entre os trés entes
federados.

Elaboracio préopria.

Por fim, na ultima etapa foram tecidas algumas considera¢des a guisa de uma

conclusdo. Conforme disposto no objetivo V, esperou-se, a partir dos resultados

encontrados, inferir conclusdes que possam ampliar o conhecimento acerca do processo

de transformagdes institucionais do modelo de financiamento da politica de assisténcia

social e como ele tem contribuido para a consolidagdo do processo de responsabiliza¢io

federativa para o financiamento da mesma e, em ultima instancia, para a efetivagdo do

modelo descentralizado de protecdo social brasileiro.

3.3.1. Limitacoes das bases de dados utilizadas

Antes de proceder a exposicdo da andlise e dos resultados encontrados, ¢

necessario realizar algumas consideragdes sobre as bases de dados utilizadas. A primeira

questdo ¢ relativa a utiliza¢do da classificag@o funcional “assisténcia social” para a coleta

dos dados. A classificagdo funcional da despesa foi instituida pela Portaria n® 42 de 14 de
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abril de 1999 e deve ser observada pelos trés entes federados. Essa classificagdo, de
acordo com o Manual Técnico de Orgamento do governo federal (Brasil, 2016a), ¢
composta de um rol de fung¢des e subfungdes prefixadas, que servem como agregador dos
gastos publicos por area de acdo governamental nos trés niveis de Governo. Ela permite
a consolidagdo nacional dos gastos do setor publico, uma vez que ¢ independente dos
programas e de aplicagdo comum e obrigatoria. Uma das fungdes previstas € a assisténcia
social (08), a partir da qual foram diferenciadas quatro subfungdes: assisténcia social
comunitaria, assisténcia a criancga e ao adolescente, assisténcia ao idoso e assisténcia a
pessoa com deficiéncia.

A literatura da area aponta que existe uma imprecisdo conceitual quanto a
utilizagdo da classificagdo dos recursos na fung@o assisténcia social, agravada pela
pulverizag@o histdrica dos recursos da assisténcia social em diferentes orgéos. Isso faz
com que muitas despesas classificadas na fun¢do 08 ndo estejam efetivamente alinhadas
as acdes normatizadas pela politica de assisténcia social.

Boschetti (2002) verificou esse fendmeno no caso do governo federal durante a
década de 1990. Posteriormente, Mesquita et al. (2012) verificam que entre os anos de
2002 a 2009 houve um avango substantivo na esfera federal, de forma que nesse ultimo
ano praticamente a totalidade de recursos da fun¢do 08 estavam alocados no Fundo
Nacional de Assisténcia Social. Porém, essas autoras ndo observaram o mesmo quando
se trata do gasto nos demais entes federados. Para elas, um fator que contribui para isso ¢
a auséncia de uma defini¢do expressa ou exaustiva que determine que tipo de despesa esta
vinculada a cada tipo de fung@o ou subfungdo. Assim, “a classificacdo nessas funcgdes e
subfungdes € resultado de opc¢des das areas técnicas e orcamentdrias de cada ente
federado, ou seja, as despesas sdo classificadas como assisténcia social, ou ndo, de acordo
com conveniéncias politico-institucionais” (Mesquita et al., 2012, p. 26). Em outros
casos, as agQes tipicas da assisténcia social deixam de ser classificadas como tal e sdo
classificadas como saude ou educacdo, visando cumprir os minimos constitucionais de
aplicagdo de recursos determinados para essas areas.

Tem-se ainda, como afirma Sposati (2016, p. 109), que “um dos grandes nos da
assisténcia social e de seu orcamento ¢ a especificidade dessa politica publica, do que ela
trata e qual é a responsabilidade do Estado nesse campo”. A falta de consenso ou de
conhecimento técnico acerca do que sdo as acdes de assisténcia social também contribui
para a persisténcia da pulverizagdo dos gastos classificados como tal. Dessa forma, os

estudos realizados na area apontam a presenca de despesas classificadas como assisténcia
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social efetuadas fora no Fundo de Assisténcia Social e por 6rgdos gestores de outras
politicas sociais, como a previdéncia social, por exemplo.

Para Mesquita et al. (2012), esses fatores fazem com que seja observada uma
variedade de comportamentos no financiamento da assisténcia social que dificultam a
analise do gasto no setor. As diferentes bases de dados revelam divergéncias no gasto de
cada ente federado, como ocorre no caso das informagdes obtidas por meio do Finbra/
Tesouro Nacional °, Suas Web!? e IBGE (Munic e Estadic)!!. A Munic e a Estadic trazem
dados referentes aos recursos previstos no orcamento para o exercicio, podendo, dessa
forma, ndo corresponder ao gasto real realizado. Os dados do Finbra, por sua vez, trazem
apenas o gasto agregado por fungdo orcamentaria, como serd detalhado a seguir. Ja o
SuasWeb, por se tratar de um instrumento de prestagdo de contas dos recursos transferidos
pela Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS)/MDS, informa apenas o montante
destinado regularmente ao custeio dos servigos de protecdo social basica e especial e de
incentivo a gestdo do Suas. Assim, outras ag¢des por ventura classificadas como
assisténcia social pelo gestor municipal ndo sdo contabilizadas. No estudo citado, as
autoras encontram diferengas expressivas entre os valores obtidos por meio dessas bases.
Os dados do Finbra, por exemplo, foram 44,5% maiores que aqueles coletados por meio
do Suas Web.

Além disso, a classificagdo das subfun¢des por grupos de vulnerabilidade
atendidos reflete uma logica de organizagdo da assisténcia social anterior ao Suas, que ja
foi ultrapassada. Dessa forma, a organizacdo do or¢amento acaba por ndo refletir a
nomenclatura e os conceitos introduzidos pela Politica Nacional de Assisténcia Social.
Ap6s a criagdo do sistema unico, o modelo de gestdo e de financiamento foi transformado.
A Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004 organizou as ofertas por niveis de

protecdo social (basica e especial) e definiu como diretriz a matricialidade socio

¢ O Finbra corresponde ao portal Finangas Municipais do Tesouro Nacional. Suas informagdes sdo obtidas
mediante o recebimento de dados contabeis, por meio do Sistema de Informacgdes Contabeis e Fiscais do
Setor Publico Brasileiro (Siconfi) ¢ do Sistema de Coleta de Dados Contabeis (SISTN). Os dados sdo
disponibilizados por meio do site do Tesouro Nacional ¢ abertos para consulta por qualquer cidadao.

190 Suas Web corresponde a um sistema eletronico criado pelo MDS, que coleta informagdes sobre a
gestdo ¢ as ofertas realizadas no Ambito da politica de assisténcia social nos trés niveis de governo. Aqui,
faz-se referéncia especificamente as informagdes coletadas pelo Demonstrativo Sintético Anual de
Prestagdo de Contas. A consulta aos dados registrados nos demonstrativos se da por meio de senha de
acesso disponibilizada para trabalhadores ¢ gestores da politica de assisténcia social.

11" A Munic - Pesquisa de Informagdes Basicas Municipais — e a Estadic — Pesquisa de Informactes Basicas
Estaduais — sdo realizadas pelo IBGE ¢ efetuam, periodicamente, um levantamento pormenorizado de
informagdes sobre a estrutura, a dindmica ¢ o funcionamento das instituigdes publicas municipais, em
especial a prefeitura, compreendendo, também, diferentes politicas ¢ setores que envolvem o governo
municipal e a municipalidade. Os dados sdo disponibilizados para consulta para qualquer cidado.
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familiar'?, substituindo a antiga l6gica de organizagio das ofertas pelo tipo de publico
atendido. Essa divergéncia de nomenclaturas dificulta a identificagdo da destinagdo dos
recursos da assisténcia social.

Acrescenta-se ainda, como destacado por Mesquita et al. (2012), que os fundos de
assisténcia social ainda ndo se consolidaram como instancia central no financiamento da
politica nos estados e municipios, reunindo nesses fundos a totalidade de recursos
destinados a area. Em muitos casos as autoras observaram a existéncia de fundos paralelos
que contribuem para a dispersdo dos recursos da area e prejudicam o controle social de
suas agdes, uma vez que todos os recursos alocados no fundo de assisténcia social devem
legalmente passar pela fiscalizagdo e aprovagdo do conselho de assisténcia social. Desse
modo, tem-se que esses fatores conformam uma “heterogeneidade no trato or¢gamentario
da politica de assisténcia social entre os entes federativos, que se expressa tanto no
montante de recursos investidos quanto na qualidade de sua aloca¢do” (Cordeiro, 2009,
p. 32).

Esses fatores somados colocam alguns limites para as conclusdes que possam ser
deduzidas a partir dos dados analisados. Primeiramente, destaca-se que foram priorizados
nessa pesquisa os dados disponibilizados de forma aberta pelos portais citados. No caso
dos gastos municipais, foi utilizada como base os dados disponiveis no Finbra. No caso
do gasto do governo de Minas Gerais, foi utilizada como base os dados disponiveis no
Portal da Transparéncia.

Para a analise dos gastos municipais, optou-se por ndo utilizar os dados coletados
pelo IBGE por meio da Munic e Estadic porque sua coleta abrange todo o periodo que foi
foco dessa pesquisa. O suplemento da assisténcia social foi aplicado apenas nos anos
2005, 2009 e 2013. Ja os dados registrados nos demonstrativos de prestagdo de contas do
Suas Web s3o de acesso restrito aos trabalhadores do setor e sdo disponibilizados apenas
individualmente (municipio a municipio). Isso dificultou a coleta dos dados, ndo sendo
possivel conclui-la para os 853 municipios, objeto da anélise proposta.

Como se sabe, os dados disponibilizados no Finbra podem ser obtidos de acordo

com as seguintes classificagdes: Balango Patrimonial DCA (Anexo I-AB); Varia¢des

12 “A matricialidade sociofamiliar passa a ter papel de destaque no Ambito da Politica Nacional de
Assisténcia Social — PNAS. Esta énfase esta ancorada na premissa de que a centralidade da familia ¢ a
superagao da focalizagio, no Ambito da politica de Assisténcia Social, repousam no pressuposto de que para
a familia prevenir, proteger, promover ¢ incluir scus membros ¢ necessario, em primeiro lugar, garantir
condi¢des de sustentabilidade para tal. Nesse sentido, a formulagdo da politica de Assisténcia Social ¢é
pautada nas necessidades das familias, scus membros ¢ dos individuos” (Brasil, 2004, p. 41).

70



Patrimoniais DCA (Anexo I-HI); Receitas Org¢amentarias (Anexo I-C), Despesas
Orgamentarias (Anexo I-D); Despesas por Fun¢do (Anexo I-E); Execu¢do de Restos a
Pagar (Anexo I-F); Execu¢do de Restos a Pagar por Fungdo (Anexo I-G). Tendo em vista
o foco desta etapa da pesquisa, a analise dos gastos municipais foi baseada nos dados
disponiveis para os municipios de Minas Gerais referentes as contas anuais organizadas
por despesas por fungdo para os anos de 2005 a 2016. Observa-se que ndo sdo
disponibilizados os dados de gasto por unidade orcamentaria, por modalidade de
aplicag@o nem tampouco por fonte de receita. Sendo assim, ndo foi possivel distinguir o
montante de recursos efetivamente executado nos fundos de assisténcia social, os valores
executados em qual tipo de acdo (servigos, programas, projetos, beneficios, parcerias com
entidades privadas, pagamento de pessoal ou com a gestdo), nem os valores
correspondentes aos recursos proprios alocados pelos municipios, recursos transferidos
pelo governo federal ou pelo governo estadual.

Considerando as limitagdes expostas, tem-se que a analise do gasto municipal
agregado, classificado como assisténcia social, pode trazer vieses derivados da
heterogeneidade no trato orgamentario da assisténcia social e pode ser
superdimensionado, conforme apontado na literatura. Entretanto, uma vez que o objetivo
principal foi verificar a evolug@o do montante de recursos destinado ao setor ao longo do
tempo e a relevancia da magnitude do gasto comparado com outras politicas sociais,
entendeu-se que esses vieses podem ter sido amenizados.

Por outro lado, uma vez que ndo ¢ disponibilizada a execu¢do orcamentaria por
modalidade de aplicagdo, ndo foi possivel, no caso dos municipios, realizar a anélise sobre
a dire¢do do gasto, como foi no caso do governo estadual. A analise do gasto do governo
estadual foi baseada em dados coletados diretamente no Portal da Transparéncia do
Governo de Minas Gerais e em dados do Sistema Integrado de Administrag¢do Financeira
de Minas Gerais (Siafi/MGQG) em consulta realizada a Secretaria de Estado de Trabalho e
Desenvolvimento Social (Sedese/MG).

No caso dos dados referentes as transferéncias realizadas pelo governo federal e
estadual para os municipios mineiros, foram utilizados os valores correspondentes ao
montante do cofinanciamento previsto formalmente para cada localidade, obtidos por
meio de consulta a Sedese/MG. Destaca-se que os valores previstos ndo correspondem
necessariamente ao valor efetivamente transferido no ano. Isso porque no cenario atual
de restri¢do or¢amentaria e financeira vivenciado por todos os entes federados, muitas

vezes a execugdo financeira ndo corresponde ao valor total previsto no or¢amento daquele
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ano. Ndo obstante, uma vez que o objetivo dessa etapa foi verificar se os critérios de
partilha dos recursos do cofinanciamento federal e estadual favorecem a distribui¢do
equitativa dos recursos de modo a compatibilizar a capacidade de financiamento e as
responsabilidades dos entes subnacionais na oferta dos servigos socioassistenciais,
entendeu-se que os valores pactuados sdo suficientes para seu alcance.

Por fim, para a analise do grau de institucionalizagdo do modelo de financiamento
da politica de assisténcia social no ambito do estado de Minas Gerais e de seus
municipios, foram utilizadas informag¢des coletadas por meio do Censo Suas
(questionarios para Gestdo Municipal, Gestdo Estadual, Conselho Municipal e Conselho
Estadual). O Censo Suas ¢ um instrumento anual de coleta de dados sobre a gestdo e
oferta da assisténcia social realizado pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Agrario (MDS). Suas informagdes sdo autodeclatérias, prestadas pelo gestor responsavel
pela politica de assisténcia social nos estados € municipios. Uma vez que os dados ndo
sdo coletados ou verificados in loco, pode-se esperar que haja algumas distor¢des devido
a erros de preenchimento ou ndo compreensdo do instrumento pelo responsavel. Ainda
assim, tendo em vista que o Censo Suas ¢ aplicado desde 2007, a sua amplitude (sdo
respondidos por quase a totalidade de gestores municipais e a totalidade dos gestores
estaduais), seu conteudo (inclui questdes que abrangem diferentes aspetos da gestdo) e o
tratamento dos dados pela Secretaria de Assisténcia Social e a Secretaria de Avaliacdo e
Gestdo da Informac¢do do MDS, entende-se que essa correspondeu a base de dados

disponivel mais adequada para realizar a analise proposta.

72



4. EVOLUCAO E DESCENTRALIZACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL NO BRASIL E SEUS EFEITOS SOBRE O MODELO DE
FINANCIAMENTO

Esse capitulo tem como objetivo identificar como o modelo federativo e o
processo de descentralizacdo adotado apos a Constituicdo Federal de 1988 geraram
transformagdes institucionais na organizagdo e gestdo da politica de assisténcia social, e
como o modelo de financiamento dessa politica de tornou um instrumento central de
coordenagdo federativa. Essa etapa foi baseada na perspectiva da andlise institucional
desenvolvida por autores relevantes no estudo do federalismo brasileiro, discutida no

capitulo 2, e nas varidveis analiticas relevantes descritas no item 3.3. Metodologia.

4.1. Legado prévio da assisténcia social e os obsticulos para sua consolida¢io

A assisténcia social percorreu um longo e tortuoso caminho antes de galgar o
status de politica publica de defesa de direitos sociais e de protecdo social no Brasil. De
muitas maneiras, ainda percorre um caminho dificil na busca pela sua consolidagdo. Ao
resgatar a historia da assisténcia social em nosso pais, verifica-se que até
aproximadamente a década de 1930, esse campo foi constituido por agdes pontuais e
voluntaristas de organizagdes da sociedade civil, entidades filantropicas e de instituigdes
religiosas. Como destacam Cardoso Jr. e Jaccoud (2009), historicamente as agdes de
assisténcia social se direcionavam para 0s grupos sociais que se encontravam em
condigdes de caréncia e entendidos como desobrigados de garantir sua sobrevivéncia pelo
trabalho. Esse grupo corresponderia as criangas abandonadas, mulheres pobres com filhos
pequenos e viuvas, pessoas com deficiéncia e idosos incapacitados para o trabalho. A
responsabilidade pela protecdo social dessa populagdo foi assumida pelo poder publico
aos poucos na maioria dos paises que foram desenvolvendo seus estados de bem-estar
social, e no Brasil nio foi diferente.

Escorsim (2008) afirma que desde o século XVIIIL, na Europa, a assisténcia social
esteve muito ligada a filantropia, e suas agdes se restringiam a praticas de caridade
voltadas para os pobres e os “desvalidos de sorte”. Ela mostra como essa associa¢io entre
filantropia e assisténcia social fez com que o sentido da assisténcia social fosse colado a
ideia de moral cristd, de caridade e de expiacdo dos pecados por meio da pobreza. Ao

mesmo tempo, nesse periodo as entidades ndo estatais ganharam visibilidade e
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reconhecimento na oferta dessas agdes, como, por exemplo, as grandes Santas Casas de
Misericordia, de certa forma eximindo o Estado dessa responsabilidade.

Quiroga (s/d) aponta que no Brasil “a ac¢do assistencial tanto nos finais do Império
como durante a 1* Republica foi fundamentalmente estudada pelas areas e pesquisadores
ligados aos estudos acerca da infancia e menoridade (Rizzini, 2004; 1997), a medicina e
saude mental (Costa, 1989; Fernandes, 1999; Machado et al., 1978) e mesmo da génese
dos sistemas juridicos no pais” (Quiroga, s/d, p. 1). A autora realiza uma revisao historica
das pesquisas do Servigo Social e verifica que poucas delas se dedicam a analisar o
periodo anterior a 1930. A origem “cristd” e “filantropica” da assisténcia social foi se
tornando senso comum na area, e ndo foi estudada com maior profundidade.

Em trabalho publicado em 2008, Quiroga verifica que a assisténcia social teve um
papel ativo no processo de colonizagdo portuguesa. Por meio da implantagdo das
Misericordias e de outras institui¢des religiosas de carater assistencial, esse campo
cumpriu uma fungio legitimadora do poder da Coroa portuguesa, ao prestar apoio as elites
e de alguma forma marcar uma presenca do Estado colonial no territorio. As
Misericordias se constituiram como um dos pilares do modelo de colonizag¢do adotado
por Portugal. Sua institui¢do acompanhou o processo de fundagido de varias cidades,
estendendo a presenga portuguesa pelo territdrio brasileiro, para além de sua atuacgio
assistencial. No meio rural, as institui¢des de caridade assumiram grande importancia na
afirmacdo do poder local, pois sua presenca e atuagdo conferiam prestigio e privilégios
aos membros da elite que dela faziam parte. Os grandes proprietarios ocupavam,
inclusive, posi¢des administrativas dentro delas.

Outro fato relevante corresponde ao papel das institui¢des religiosas em geral e,
em especial, das Misericordias na movimentagdo de créditos e gestdo de patrimdnios (a
despeito da normatizagdo da Igreja relativa ao manejo religioso do dinheiro). O grupo
dirigente das Misericordias fazia jus a uma série de privilégios e regalias. Autorizadas a
realizar atividades como a coleta oficinal de esmolas, elabora¢do de testamentos,
exploragdo de barcos passageiros e até mesmo concessdo de empréstimos, muitas dessas
institui¢des reuniram grandes patrimdnios rurais € urbanos.

As Misericordias exerciam também uma fungdo importante de dominagio e
controle da populagdo, ao agir como instrumentos moralizadores das comunidades e
desencadear um processo de confessionaliza¢do (Palomo, 2006 apud Quiroga, 2008). A
confessionalizagdo facilitou a incorporagdo progressiva da Igreja ao Estado, na medida

em que o discurso religioso foi sendo utilizado pelas autoridades e servia de canal de
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comunicagdo com a populacdo. Essas institui¢des tiveram grande importancia durante
todo o periodo imperial, declinando gradativamente pela perda de suas fun¢des e sua
substituigdo por outras institui¢des publicas e, ou privadas (Quiroga, 2008).

Na reconstrugdo da historia da cidadania no Brasil realizado por Carvalho (2016),
o autor reafirma a estruturagio privada e religiosa das agdes assistenciais. Ao analisar o
periodo da primeira republica, ele destaca que a Constituigdo republicana de 1891
isentava o Estado da responsabilidade pela assisténcia social. Durante esse periodo elas
ainda eram exercidas por muitas a¢des particulares e por irmandades religiosas originarias
da era colonial, e em menor expressividade por sociedades de auxilio matuo (sementes
dos modernos sindicatos). Elas ofereciam a seus membros apoio para tratamento de
saude, auxilio funerario, empréstimos, e mesmo pensdes para viuvas e filhos. As
irmandades e associagdes concediam beneficios apenas para membros contribuintes.
Carvalho cita ainda a presenca das santas casas de misericordia remanescentes do periodo
colonial e institui¢des privadas de caridade voltadas para o atendimento aos pobres.

Em termos de legislacdo social, Carvalho afirma que foi apenas nos anos 1920
que algumas medidas timidas comecaram a ser adotadas, principalmente no campo do
trabalho que comegava lentamente a ser regulado pelo Estado, por pressdo crescente dos
trabalhadores. A medida mais expressiva relacionada ao campo da assisténcia social foi
a criagdo de uma Caixa de Aposentadoria e Pensdo para os ferroviarios, em 1923,
considerada por Carvalho como a “primeira lei eficaz de assisténcia social” (2016, p.69).

No meio rural, Carvalho aponta que ainda nessa época os trabalhadores s6 podiam
recorrer ao auxilio dos grandes proprietarios para resolver suas questdes familiares e
pessoais, como comprar remédios, enterrar seus mortos, ser levado a um hospital. A
dominagdo dos grandes proprietarios era personificada pela figura dos coronéis. Além de
controlarem a justica e a policia, os coronéis exerciam essas fun¢des assistenciais,
caracterizadas por Carvalho como parternalistas. Desta forma era mantida certa relagio
de reciprocidade que dava legitimidade ao poder dos proprietarios rurais: “em troca do
trabalho e da lealdade, o trabalhador recebia protecdo contra policia e assisténcia nos
momentos de necessidade” (2016, p.69). Essa “reciprocidade” mascarava a exploragdo
dos trabalhadores e contribuiu para a continuidade do poder dos coronéis.

Foi a partir dos anos 1930 que as mudangas sociais e politicas comegaram a
acelerar em nosso pais. Como postula Carvalho, “o ano de 1930 foi um divisor de aguas
na historia do pais”, sendo que a “mudanca mais espetacular [foi]o avango dos direitos

sociais” (2016, p. 91). Muitas das conquistas em termos de direitos sociais, contudo,
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ficaram restritas ao campo do trabalho. Nesse periodo, a intervencdo de carater estatal na
assisténcia social foi organizada a partir da criagdo do Conselho Nacional de Seguridade
Social (CNSS), durante o governo Vargas em 1938, e da Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA), em 1942. A partir dai ela ganha maior visibilidade e importancia na agenda
publica brasileira. No entanto, a agdo do poder publico assumiu um papel complementar,
sendo o protagonismo de atuagdo na area mantido com a agdo privada. Ademais, as
intervengOes estatais eram restritas — tratavam apenas parcialmente o problema da
pobreza, com foco somente na maternidade e na infancia (Cardoso Jr. e Jaccoud, 2009).

Para Sposati (2016) essas agdes tiveram forte cunho assistencialista, muito
baseada na concessdo de beneficios e no puro assistencialismo, como forma de minimizar
as consequéncias negativas da pobreza e miséria que assolavam o pais. Segundo a autora,
desde a criagdo do Conselho Nacional de Assisténcia Social e da LBA, o Estado liberal
brasileiro concebeu que sua agdo no campo da assisténcia social se resumiria a apoiar
financeiramente organizagdes privadas que proveriam a ajuda aos “necessitados sociais”.

Avangando na historia, durante o periodo militar, nos anos de 1964 a 1984,
Fagnani (2005) aponta que as politicas sociais ndo foram alteradas em seu cerne, mas
passaram por uma estratégia de “moderniza¢do conservadora”. Essa estratégia possuia
quatro caracteristicas estruturais: o carater regressivo do financiamento do gasto social; a
centralizacdo do processo decisorio no Executivo federal; a privatizagdo do espago
publico; e a fragmentagao institucional.

Durante esse periodo, a intervengao estatal concentrou-se nos setores da educagao,
previdéncia, saude e habitagdo. Com menor amplitude, algumas a¢des foram ensaiadas
nos setores do saneamento, do seguro-desemprego e da reforma agraria. A assisténcia
social ndo se constituia como um dos campos da atengdo da intervengdo estatal nesse
periodo. Durante 1968-73, foi consolidado o paradigma de financiamento do gasto social
baseado em fontes autossustentadas e nas contribui¢des sociais incidentes sobre a folha
de salarios do mercado formal urbano. Para Fagnani (2005), esse formato que o
financiamento das politicas sociais assumiu durante o periodo autoritério foi determinado
pelo cenario de reformas institucionais realizadas entre 1964-67, que tinham como
objetivo, ndo alterar o sistema de protecdo social, mas modernizar os instrumentos de
gestdo econdmica e de ampliar as bases de financiamento da economia e do setor publico,
por meio da expansdo da infraestrutura econdomica. No campo da gestdo, a centralizagdo
do processo decisorio difundiu-se para todos os setores. O espago publico foi dominado

pelos interesses particulares, materializados na montagem de diversas aliangas no interior
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do Estado, fazendo com que o carater excludente das politicas sociais também atingisse
niveis sem precedentes.

Sua andlise demonstra que essa modernizacdo conservadora promoveu uma
expansdo na oferta de servigos e beneficios, porém com alto carater conservador, na
medida em que favoreceu muito mais as classes altas e médias, em detrimento das classes
pobres. O paradigma de financiamento do campo social era altamente regressivo,
contribuindo para o aprofundamento das desigualdades sociais, e sensivel as flutuacgdes
econdmicas, visto que era ancorado nas contribui¢des sociais sobre a folha de salarios.
Como resultado, as intervengdes sociais tiveram reduzido impacto na redistribui¢io de
renda e na inclusdo social da populag@o vulneravel.

Nos anos de 1970 comegou um processo mais amplo de reorganizagdo da
sociedade e de luta pela redemocratizag@o, sendo construida uma extensa agenda politica,
econdmica e social de transformacdes. Paralelamente, o governo militar tentou
empreender algumas reformas no campo social, tendo em vista o desconforto e a pressao
que causou no regime militar a “redescoberta da pobreza” na primeira metade dos anos
1970 (Fagnani, 2005).

Na década de 1980, com o inicio da abertura do regime militar e a crescente
demanda social reprimida nas décadas anteriores, fortaleceu-se um projeto de reforma
progressista que buscava a constru¢do de um Estado democratico, redistributivo,
universal e igualitario. Esse projeto foi forjado no processo de reorganizagdo politica da
sociedade civil, marcado pela retomada do movimento sindical, a retomada do
movimento social puxada pela Igreja Catdlica, a organiza¢do de novos partidos politicos
de oposi¢do, fortalecimento de associagdes comunitarias, profissionais e de classe,
mobilizagdo estudantil e engajamento da universidade. Guardando as especificidades das
agendas de cada politica setorial, Fagnani (2005) destaca como pontos principais da
agenda reformista para o campo social: a revisdo dos mecanismos regressivos de
financiamento do gasto social; revisdo da centralizagdo das decisdes no Executivo
federal; a ampliag@o do controle social visando a coibir os expedientes de “privatizagdo
do espaco publico”; e uma reforma gerencial, visando a reduzir a “fragmentacdo
institucional”. Durante o intervalo ente 1985-1989 se deu um processo de transig@o,
conduzido por uma ampla e heterogénea coalizdo de forgas politicas, selando um novo
pacto conservador. Setores da esquerda tentaram implementar essa agenda de reformas,
porém, como sera discutido adiante, as forgas conservadoras impuseram duros obstaculos

que retardaram sua concretizacao.
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Entretanto, ainda assim, durante o amplo processo de debate ocorrido na
Assembleia Constituinte, os movimentos sociais e setores de esquerda politicamente
organizados conseguiram incorporar avangos fundamentais para a nova carta
constitucional, rumo a conformagdo de um Estado de Bem-Estar Social redistributivo,
universal e igualitario.

No campo da assisténcia social, foco do presente trabalho, foi desenhada uma
nova concepgdo de atuagdo, pautada no conceito de protecdo social. Na se¢do seguinte,
serdo descritos os ganhos e inovagdes para o setor a partir da CF-1988, assim como o0s

desafios para a sua consolidagao.

4.2, Inovacdes da CF-1988 para o campo da assisténcia social

A CF-1988 ampliou o escopo do Estado de Bem-Estar Social brasileiro, alargando
o campo dos direitos sociais e de protegdo social. Para Cardoso Jr. e Jaccoud (2009)
durante os anos 1980 foi formada uma agenda reformista forte, impulsionada, de um lado,
pelo movimento politico em prol da redemocratizagdo do pais, em torno do qual
mobilizavam-se amplos setores da sociedade e por meio do qual emergiram demandas
sociais reprimidas desde o inicio da ditadura. Por outro lado, a crise econdmica expds 0s
limites do modelo de desenvolvimento nacional no que tange a dindmica de inclusdo dos
setores mais desfavorecidos, contribuindo para a legitima¢@o de um novo projeto social
de luta pela igualdade.

Entretanto, apesar de trazer avangos importantes para algumas politicas publicas,
0s autores apontam que o texto constitucional ndo foi capaz de refundar as bases do
Sistema Brasileiro de Prote¢do Social. Ainda assim, essa constitui¢do marcou o inicio de
um terceiro momento historico na construgdo das politicas sociais no Brasil, caracterizado
pela afirmagdo dos direitos sociais de cidadania, que amplia o rol de situa¢des sociais
reconhecidas como objeto de garantias legais de proteg¢do, e, por conseguinte, pela
amplia¢do do conjunto de politicas publicas de responsabilidade estatal, com delimita¢do
de publico alvo e das ofertas a serem garantidas.

Uma das inovagdes foi a institui¢do da Seguridade Social, formada pelas politicas
de saude, assisténcia social e previdéncia social. Isso conferiu a esta politica, até entdo
marcada por agdes da iniciativa da sociedade civil organizada e a¢des fragmentadas e
pontuais da administra¢do publica, o carater de politica publica — dever do estado e direito

do cidaddo. Como aponta Fleury:

78



A inclusdo da previdéncia, da saude ¢ da assisténcia como partes da seguridade
social introduz a nogdo de direitos sociais universais como parte da condigdo
de cidadania, sendo que antes eram restritos 4 populagdo beneficidria da
Previdéncia. O novo padrio constitucional da politica social caracteriza-se pela
universalidade na cobertura, o reconhecimento dos direitos sociais, a afirmacio
do dever do estado, a subordinagio das praticas privadas a regulagdo em fungio
da relevancia publica das agGes ¢ servigos nestas dreas, uma perspectiva
publicista de co-gestdo governo/sociedade, um arranjo organizacional
descentralizado. (Fleury, 2004, s.p.).

A assisténcia social foi definida como politica de protecdo social e inseriu-se em
um campo novo: o “campo dos direitos, da universalizagdo dos acessos e da
responsabilidade estatal” (Yazbeck, 2008, p.94). Em seu artigo n° 204 a carta
constitucional definiu que a assisténcia social deve se organizar com base nas diretrizes
de participacdo popular e de descentralizagdo politico-administrativa, “cabendo a
coordenagdo e as normas gerais a esfera federal e a coordenagdo e a execugdo dos
respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades
beneficentes e de assisténcia social”. Destaca-se também a conquista da garantia de uma
renda minima destinada a pessoa com deficiéncia e idosa que ndo possui meios para
prover sua manuteng¢do, concebido como uma condi¢o de cidadania social para os grupos
de idosos e pessoas com deficiéncia em situagio de vulnerabilidade e pobreza, que podem
usufruir o direito de receber beneficios monetarios sem contrapartida (carater ndo
contributivo) (Cardoso Jr. e Jaccoud, 2009).

A inclusdo dessas conquistas na CF-1988 est4 relacionada a evidéncia que os
limites da resposta econdmica e filantropica ao problema da vulnerabilidade de uma
parcela ampliada da populagdo ganharam na década de 1980, gerando uma retomada do
debate sobre a questdo social. A insuficiéncia de precarizacdo das respostas dadas pela
via do mercado de trabalho e o recrudescimento do debate democratico fizeram com que
a pobreza passasse a ser vista como questdo social que demanda a intervenc¢do estatal.
Assim, foi neste contexto que “a Constituicdo de 1988 deu um passo inovador,
reconhecendo a assisténcia social como direito do cidaddo e resgatando a
responsabilidade do Estado no atendimento as populagdes vulneraveis tradicionalmente
publico-alvo da assisténcia” (Cardoso Jr. e Jaccoud, 2009, p.219).

Por outro lado, a CF-1988 ainda manteve principios contraditorios no campo da
Seguridade Social. Um exemplo € a limitagdo da universalidade da assisténcia social “a
quem dela necessitar” e a manuten¢do do foco de sua atenc¢do aos seus objetivos de
atendimento aos grupos identificados por vulnerabilidades tradicionais, como criangas,

idosos ou portadores de deficiéncia.
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Ademais, o texto constitucional ndo trouxe diretrizes claras para o processo de
implantacdo da nova concepcdo desenhada para o setor. Diferentemente da saude, os
dispositivos constitucionais deixaram em aberto a forma de sua regulamentagéo posterior.
Nao houve, por exemplo, a constituigdo das bases para a formagdo de um sistema unico.
Nao houve ainda a defini¢do de uma fonte de recursos especifica ou vinculada para o seu
financiamento (apesar de integrar o or¢gamento da seguridade social). Nos itens a seguir

detalharemos cada um desses pontos.

4.3. Impactos do legado prévio para a consolidacio do novo modelo de assisténcia

social

Fagnani ressalta que ao mesmo tempo em que a aprovagdo da Constitui¢do
representou “um extraordinario avango na reestruturagdo do sistema de protecdo social
brasileiro”, quando “desenhou-se, pela primeira vez na historia do Brasil, o embrido de
um efetivo Estado Social, universal e equanime” (2005, p. xv), por outro lado, as forcas
conservadoras conseguiram barrar e retardar a implementacdo de parte dos avangos
garantidos nessa Carta Magna. Observou-se um movimento antagdnico, que atingiu os
setores da saude, previdéncia social e educagdo, seguro-desemprego e suplementacio
alimentar. Ao longo dos anos 1990, Fagnani identifica que se deu um forte processo de
contrarreformismo neoliberal, que tentou por varias estratégias desvirtuar e reduzir os
direitos sociais conquistados pela Constitui¢do em 1988.

No que tange a assisténcia social, tem-se que o texto constitucional deixou em
aberto a sua regulamentacdo, o que acabou por favorecer a continuidade das praticas
anteriores durante o periodo e retardou o inicio consolidagdo do setor como politica
publica. Enquanto articulava com o poder legislativo estratégia para tentar reverter a
conquista dos direitos sociais, paralelamente, o Executivo Federal refor¢ou o aparato
burocratico ‘dedicado’ ao clientelismo, expandindo os programas comunitarios de carater

assistencialista, como o Programa do Leite!® e o Programa de A¢dio Governamental'*.

13 Como denuncia Fagnani, “O modus operandi do Programa do Leite baseava-se na entrega de cupons as
familias selecionadas pelas associagdes comunitarias ¢ entidades filantrdpicas intermediadas pela Seac. (...)
De olho nos dividendos politicos do “leite das criangas™, Sarney dedicou atengio pessoal ao programa. (...)
Essa singularidade contribuiu para que o Programa do Leite assumisse paulatinamente o papel de carro-
chefe das agdes sociais do governo federal, sendo considerado pelo presidente Sarney, em 1987, como “um
dos maiores projetos de assisténcia desenvolvidos no Brasil” (Sarney diz distribuir 3,2 milhdes de litros de
leite por dia. Folha de S.Paulo, 22/3/1987)” (2005, p. 314-315).

14 De acordo com Fagnani, “em vez da reforma do Estado, o PAG propds-se a reforgar uma estrutura
paralela ao aparato burocratico tradicional, capaz de executar obras “simples ¢ baratas” realizadas “pelo
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Durante o governo Collor, foi realizada uma manobra politica, na tentativa de revisar a
constitui¢cdo (que ndo ocorreu no final), a0 mesmo tempo em que foi iniciado um processo
de obstrucdo dos direitos sociais no processo de regulamentacdo da legislacdo
constitucional complementar (Fagnani, 2005).

Ao retardar o inicio da constitui¢do da assisténcia social como politica publica,
comprometeu-se também o inicio do processo de descentralizagio minimamente
coordenado no setor. Como discutido, as agdes continuaram com carater fragmentado e
as iniciativas governamentais ainda eram secundarias, com maior preponderancia de
acdes de entidades filantropicas e da sociedade civil.

Ao analisar o processo de descentralizagdo da assisténcia social, Almeida (1996)
identifica que houve uma atuacdo importante de movimentos ligados ao setor na busca
por fortalecer e dar concretude a agenda de reforma e refundag@o das bases do sistema de
protecdo social. Ela aponta que foram formulados varios diagnosticos sobre as
vicissitudes da politica em vigor, sem lograr, entretanto, a constru¢do de uma politica
nacional que orientasse esforgos efetivos de reforma.

Em 1986 a Comissdo de Apoio a Reestruturacdo da Assisténcia Social, criada pelo
executivo federal, elaborou diagnosticos criticos que apontavam como principais
problemas da assisténcia social: “concep¢do assistencialista e utilizagdo clientelista de
acdes, insuficiéncia de recursos, fragmentagdo institucional, superposi¢do de agdes
realizadas nas trés instancias de governo, excessiva centralizagdo financeira e politico-
administrativa das politicas e programas federais e baixa qualidade de atendimento”
(Almeida, 1996, p.23). Como propostas, destacam-se a ado¢do de uma concepgdo de
assisténcia social associada a garantia de condigdes minimas para o pleno exercicio da
cidadania, a prioridade de atendimento aos grupos considerados historicamente e
socialmente mais frageis, como criangas, idosos e pessoas com deficiéncia, a
descentralizacdo dos servigos por meio da municipalizagdo, criagdo de instrumento de
participacdo social nos processos decisérios e de gestdo e a reestruturagdo do
financiamento por meio da criagdo de um fundo permanente no nivel federal, formado
por recursos fiscais. O trabalho da comissdo conseguiu informar o debate constituinte,

inscrevendo uma concepc¢do moderna de assisténcia social na Constituigao.

povo com suas proprias mios”. A acfio comunitaria passou a ser difundida como o antidoto para todos os
males da inépcia estatal. A redugdo da pobreza ¢ das desigualdades sociais deveria ser buscada “em
conjunto com a populagdo necessitada” (2005, p. 316).
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Entretanto, Almeida (1996) identifica que até meados da década de 1990
pouquissimas mudancas do ponto de vista da redistribui¢do efetiva de competéncias e
atribui¢des entre instancias de governo tinham se dado no campo da assisténcia social.
Ela destacada que, embora houvesse uma inclinag@o generalizada pela descentralizag@o,
prevaleceram logicas especificas de redistribui¢@o de atribui¢des e competéncias em cada
politica setorial, tendo em vista que ndo foram criadas politicas verdadeiras de
descentralizacdo que orientassem as reformas em cada setor. Nesse sentido, as formas e
os resultados do processo em cada politica setorial foram influenciados por fatores como:
presenca ou auséncia de politicas deliberadas de descentralizagdo de ambito federal; a
natureza e poder das coalizagdes reformadoras; e as caracteristicas prévias de cada area,
no que diz respeito as suas estruturas e relagdes intergovenamentais.

No caso especifico da assisténcia social, em meio a mudangas institucionais
frequentes e sem contar com um plano nacional de reforma, os governos civis mantiveram
os instrumentos tradicionais da politica no setor. O executivo federal ndo adotou nenhuma
iniciativa consistente de realoca¢@o da capacidade decisoria e de recursos para os entes
subnacionais. Ademais, a burocracia ja instituida no governo federal e os ministros
interessados no uso das agdes assistenciais como moeda de troca bloquearam mudangas
estruturais ¢ de modernizacdo. A LBA e Funabem (Fundag@o Estadual para o Bem Estar
do Menor) seguiram existindo, com ag¢des superpostas aos governos subnacionais e
galgadas no uso como recurso de patronagem politica. No campo legislativo, o Congresso
agiu de maneira lenta e contraditoria, ndo contribuindo para a consolidagdo de uma
politica nacional pautada nos novos preceitos trazidos pela CF-1988. Como uma das
consequéncias, tem-se que foi somente em 1993 que foi publicada a Lei Organica de
Assisténcia Social (LOAS), que dava as diretrizes para sua implementagao.

Soma-se a 1sso a auséncia de uma coalizdo descentralizadora forte politicamente
e as caracteristicas estruturais da area, que contribuiram para a lentiddo das mudangas no
setor. Do primeiro lado, a autora destaca que ndo havia uma elite profissional capaz de
formar uma coalizdo transformadora e de elaborar um desenho de operacionalizac¢do para
o novo modelo assistencial trazido pela constituicdo. Do segundo, a baixa capacidade de
articulagcdo coletiva da clientela da assisténcia social dificultou a formagdo de uma
pressdo politica forte que impulsionasse as mudangas no setor.

No mesmo sentido, Arretche (2000) aponta que durante os governos Sarney,
Collor e Itamar o governo federal ndo foi capaz de implementar reformas no sentido da

descentralizacdo, devido a instabilidade administrativa (frequentes reformas e trocas de
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dirigentes), mas também devido a ndo superagdo das praticas de patronagem e barganha
nesse periodo. Descentralizar a politica de assisténcia social corresponderia a “abrir mao
de uma moeda de troca politica” entre o governo central e suas bases regionais e locais.

Em seu estudo sobre os determinantes da descentralizag@o das politicas sociais,
Arretche (2000) destaca que um dos fatores institucionais relevantes para a compreensao
da efetividade desse processo corresponde ao legado das politicas prévias. O legado das
politicas prévias “diz respeito ao fato de que processos de reforma de programas sociais
sdo influenciados pela heranga institucional de programas anteriores” (Arretche, 2000, p.
30). Esse fator estda embasado na noc¢do de que existe uma dependéncia de trajetoria, que
conforma os interesses que estardo em jogo e influenciardo a adesdo ou ndo a proposta de
descentraliza¢do. Além disso, o legado das politicas prévias conforma as capacidades
institucionais de a¢do das burocracias, no sentido de que ter capacidade instalada e
aprendizagem acumulada diminui os custos de assun¢do de gestdo e execugdo de qualquer
tipo de intervengdo publica.

No caso da assisténcia social, como vimos, o papel coadjuvante historicamente
assumido pelo estado brasileiro nesse campo em relagdo a primazia das ofertas de
iniciativa de entidades filantropicas, da sociedade civil e da igreja, fez com que se
configurasse um cenario de ofertas fragmentadas, descontinuas e desiguais no territério.
Deste modo, poder-se-ia inferir que existia pouca capacidade instalada, em termos
gerenciais, de recursos e de infraestrutura, para assumir a responsabilidade pela oferta
direta pelos municipios. Desenvolvendo o argumento de Arretche, tem-se que essa
caracteristica aumentaria os custos a serem assumidos pelos municipios, o que poderia
diminuir seu interesse pela adesdo.

Arretche analisa os processos de descentralizac¢do das politicas sociais brasileiras
e ressalta que as bases federativas do Estado brasileiro impactaram o processo de
descentralizacdo das politicas sociais uma vez que “resguardados pelo principio da
soberania, Estados e, ou municipios assumem a gestdo de politicas publicas sob a
prerrogativa da adesdo, precisando, por tanto, ser incentivados para tal” (Arretche, 1996,
p. 47). Assim, ela aponta que, somado esse cendrio ao sistema partidario competitivo, o
conflito intergovernamental, a competicdo e a barganha tornam-se muito presentes e
influenciam os processos de descentralizagdo. A responsabilidade publica pela gestdo de
politicas sociais transformou-se em um dos elementos de barganha, pois essas tendem a
ser caras (dada a dimensdo da pobreza em nosso pais) e pouco efetivas. Nesse sentido,

cada esfera busca minimizar seus custos, transferindo-o para os outros entes, € maximizar
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seus beneficios, entendidos como os ganhos politicos gerados pela oferta das agdes a
populagdo. Para Arretche, entdo, a criagdo de estratégias para induzir a adesdo dos entes
a politica adquire uma fung¢@o central para o seu sucesso.

Nesse sentido, tem-se que as caracteristicas histdricas da assisténcia social (uso
clientelista das interveng¢des sociais para com a populagdo e uso como “moeda de troca”
entre os governos locais e centrais) tendem a dificultar a superagdo de praticas de
barganha politica entre os entes federados. Até o inicio da década de 1990 nédo havia sido
criada uma politica nacional que orientasse e fortalecesse o processo de descentralizag@o,
assim como ndo havia clareza sobre as responsabilidades de cada ente federado.

Como sera apontado na proxima secdo, a partir da publicagdo da LOAS foi sendo
instituida uma regulag@o federal ampla, acompanhada pela criacdo de mecanismos de
coordenagdo federativa, de estratégias de indug@o de adesdo dos entes subnacionais e de
um sistema de transferéncias intergovernamentais. Esses fatores foram importantes para
que a descentralizagdo da assisténcia social fosse efetivada, de forma que os entes
subnacionais assumissem suas responsabilidades. No item a seguir sera debatido como se
deu a conformacgdo desses fatores e pretende-se demonstrar como o modelo de
financiamento foi se tornando um instrumento central de coordenacdo federativa e de

institucionalizagdo da politica de assisténcia social.

4.4. Efeitos do legado prévio sobre o modelo de financiamento: percalcos

enfrentados durante os anos 1990

Antes da redemocratizagdo e da CF-1988 o financiamento da assisténcia social
era caracterizado como sua forma de gestdo e de operacionalizagdo: a assisténcia social
constituia-se como setor de agdes fragmentadas e descontinuadas, centralizado no ambito
federal e baseado na logica convenial. Visto que a maior parte das ofertas era realizada
por entidades filantropicas e religiosas, o aporte de recursos nas agdes assistenciais
consistia majoritariamente no repasse de recursos para essas entidades por meio de
convénios ou subvengdes. As intervengdes assistenciais realizadas pela administragio
publica eram poucas e desarticuladas, alternando entre a¢des centralizadas no nivel
federal ou superpostas no nivel subnacional, por falta de uma politica nacional que lhes
conferisse coordenacio ou unidade.

Para Sposati (2016), desde a criagdo do Conselho Nacional de Servigo Social

(CNSS) e 1938 e da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) em 1942, o Estado liberal
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brasileiro concebeu que sua a¢do no campo da assisténcia social seria apoiar
financeiramente organizagdes privadas que proveriam a ajuda aos “necessitados sociais”.
Assim, o financiamento da assisténcia social atuava como um “mero processo de
operagdo do mecanismo juridico de subvencido a uma organizagdo privada pelo seu mérito
social” ou de concessdo de isengdes de impostos e taxas, uma forma de financiamento
indireto usualmente pouco debatida na area (Sposati, 2016, p.108).

Nesse contexto, o financiamento da assisténcia social era marcado pela
descontinuidade, pela falta de transparéncia e de critérios claros na defini¢do dos valores
e pela imprevisibilidade. O gestor publico possuia discricionariedade para definir quando,
quanto e quem receberia os repasses de recursos para realizar agdes assistenciais.
Ademais, ndo havia regulamentacdo que conceituasse e padronizasse em que consistiam
as ofertas de assisténcia social, apenas seu caradter filantrépico de “ajuda aos
necessitados”. Somava-se a isso, que o uso historico das agdes assistenciais para fins de
patronagem politica e fins clientelistas fazia com que as relagdes entre os niveis de
governo e entre o poder executivo e as entidades prestadoras de servigos fossem pautadas
pela barganha e pelo “jogo de empurra” (Arretche, 2000).

A transformagio do modelo de financiamento da politica de assisténcia social foi
iniciada com a CF-1988 e com a publicagdo da LOAS (Lei Organica de Assisténcia Social
—lei n®8.742) em 1993. Esses dispositivos definiram diretrizes voltadas para a adequagdo
do financiamento ao novo conceito de prote¢do social e ao novo modelo de gestdo e
execucdo proposto para a area.

A CF-1988 introduziu as bases para a constituicio do novo modelo de
financiamento, por meio da art. 195, que determinou que a Seguridade Social deveria ter
orcamento proprio, custeado por toda a sociedade, com recursos dos orcamentos da
Unido, estados, Distrito Federal, municipios e contribui¢des sociais advindas dos
empregadores (recolhimentos com base na folha de salarios, faturamento e lucro das
empresas), dos trabalhadores e demais segurados da previdéncia social, receitas de
concursos progndsticos e importagdes. De acordo com Giacomoni (2012), o orgamento
da seguridade social compreende todas as despesas vinculadas a saude, previdéncia social
e assisténcia social, incluindo também a prote¢do ao trabalhador desempregado, via
seguro-desemprego, realizadas pelo governo de forma direta e pelas entidades e os 6rgaos
desses setores, seus fundos e fundagdes. Segundo o autor, o orgamento da seguridade
social apresentou duas novidades: o destaque concedido as trés fun¢des de provisdo de

saude, previdéncia social e assisténcia social, e a submissdo dos orgamentos das
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autarquias previdenciarias ao processo or¢gamentario comum (pois antes eram aprovados
por decreto).

Para Fleury (2009, p.17) a novidade do or¢amento da seguridade social estava em
sua fonte de financiamento, que fez com que os beneficios sociais fossem desvinculados
da exigéncia de uma contribui¢do anterior e que introduziu “a nog¢do de direitos sociais
universais como parte da condi¢do de cidadania”. Além disso, a diversificagdo das fontes
de financiamento da seguridade social trazida pelo art. 194 da CF-1988 buscou reduzir os
impactos das crises econdmicas que poderiam ser gerados por sua vinculagdo as folhas
de salarios. Nesse mesmo sentido, Cardoso Jr. e Jaccoud (2009) destacam ainda que o
carater ndo contributivo dessas politicas instaurou o principio da solidariedade no campo
da protegdo social brasileira. Aqui vale destacar a criacdo do Beneficio de Prestacdo
Continuada (BPC), que corresponde a garantia de uma renda minima de sobrevivéncia
para pessoas com deficiéncia e idosas que ndo possuem condi¢des (ou sua familia) de
prover seu sustento.

Boschetti e Salvador (2006) discutem que, apesar disso, ndo chegou a ocorrer uma
implementacgdo efetiva do orcamento da seguridade social no Brasil. Um dos primeiros
pontos de fragilizagdo de sua efetivagdo foi a separacio das trés politicas, desarticulando-
as. Além disso, para que os avangos da CF-1988 fossem efetivados no sentido da
edificacdo da seguridade social e da consolidagdo de um sistema de bem-estar social, seria
necessario que eles fossem traduzidos em uma aplicagdo prioritaria de recursos nas
politicas sociais. Esses objetivos, porém, foram frustrados ja no inicio da década de 1990
com o predominio da ideologia neoliberal e da contrarreforma do estado.

Retomando o percurso histérico e normativo do financiamento da assisténcia
social, tem-se que a Loas publicada em 1993 trouxe como diretrizes importantes a
instituicdo do comando unico da gestdo da assisténcia social, inclusive do comando Gnico
sobre seus recursos, € o carater compartilhado do financiamento, em que os trés entes
federados devem aportar recursos para o custeio de seus servigos, programas, projetos e
beneficios. Uma das inovagdes no campo do financiamento trazida pela LOAS foi a
vinculagdo, no caso da Unido, do repasse de recursos para os entes subnacionais a
instituicdo em seu ambito dos instrumentos de gestdo da politica de assisténcia social — o
conselho, o plano e o fundo de assisténcia social (conhecido como “CPF”). Ela
desencadeou transformacgdes substanciais para o modelo de gestdo, descentralizacdo e

financiamento, como sera apontado adiante.
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Entretanto, a constru¢do da politica ficou estagnada nos anos que se seguiram a
Loas, consequéncia das disputas politicas que marcaram o a atuagdo do estado brasileiro
durante toda a década de 1990 (Mesquita et al., 2012). A constru¢do do protagonismo na
provisdo dos servigos socioassistenciais ainda ndo se consolidaria. Nesse periodo, ainda
prevaleceu o modelo de ofertas via entidades sociais e de financiamento via subsidios ou
isencdes seja por transferéncias.

A LBA, principal institui¢do federal responsavel pela operacionalizacdo do setor,
foi extinta apenas a partir de 1995, por meio das Medidas Provisorias n® 813/1995 e
1651/1998 e da let n° 9.649/1998. Ao longo do periodo de existéncia da LBA, o
financiamento das a¢des de assisténcia social replicou a logica fragmentada e clientelista
que caracterizava suas ofertas. Essa institui¢cdo, enquanto fundagido autarquica federal,
matinha convénios (transferéncias voluntarias) com entidades ndo governamentais e com
municipios de forma descentralizada por todo o territorio nacional (Brasil, 2013a), que
repassavam recursos sem determinagdo de critérios claros, de acordo com a
discricionariedade do gestor publico.

A criag@o da Secretaria de Assisténcia Social (SAS) veio apenas depois do fim da
LBA. A SAS tinha o objetivo de coordenar a politica nacional de assisténcia social e
assumir os programas federais executados por meio de convénios. No entanto, enquanto
ela era estruturada houve um hiato de descontinuidade no repasse dos recursos para as
ofertas entdo existentes, ainda que por meio de convénios. Entre 1996 e 1997, a Unido
passou a firmar com os governos estaduais instrumentos chamados “Termos de
Responsabilidade”, que seguiam a logica convenial, e reduziu progressivamente o repasse
direto para entidades. A SAS adotou uma estratégia de indug@o por meio de repasse de
recursos para os governos estaduais para a organiza¢do da gestdo unificada da politica
nesses entes, visando concretizar a diretriz de descentralizagdo das ofertas
socioassistenciais. Ao mesmo tempo, esses entes assumiram a tarefa de apoiar a
organizagdo e a adequacdo da gestdo dos municipios frente as exigéncias da LOAS —
instituicdo do CPF (Brasil, 2013a). Além disso, Palotti e Costa (2011) destacam que nesse
momento a defini¢do das competéncias de cada ente federado ainda era difusa e
imprecisa, € ndo haviam incentivos para a criagdo, em estados e municipios, de
capacidades institucionais para assumir as responsabilidades de gestdo em rede da
politica.

Viu-se, entdo, que a regulamentacdo do texto constitucional pela LOAS ndo gerou

de forma automatica a descentralizacdo e a assung¢@o pelos entes subnacionais de suas
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responsabilidades, nem tampouco foi capaz de conferir prioridade em termos do gasto

social durante a década de 1990. Os avangos foram materializados e consolidados

progressivamente por meio da expedi¢do de varias normativas e legislagdes, com

destaque, no ambito da descentralizagdo, gestdo compartilhada e financiamento da

politica, foco do presente trabalho, para a Politica Nacional de Assisténcia Social, as

Normas Operacionais Basicas do Suas e a deliberacdo pela IV Conferéncia Nacional de

Assisténcia Social de 2003 pela criagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social - Suas.

Sposati (2013) apresenta as principais normativas publicadas desde a LOAS até

2012:

Figura 1: Linha do tempo das normativas da politica de assisténcia social

LOAS E SUAS NORMATIVAS

1993 - LOAS

1998 2002 2004 2005 2006 2009 2010 2011 2012

wn o

Figura de ilustragio dos principais dispositives pés LOAS de 2003

Fonte: Sposati, 2013, p. 26.

No campo do financiamento, vale ressaltar que foram publicadas normativas

especificas importantes, que operacionalizavam as diretrizes das normativas acima

citadas. A figura abaixo ilustra as principais normas publicadas até o ano de 2015:

Figura 2: Normativas sobre o financiamento da assisténcia social
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Sposati (2012) ressalta que apds 2003 teve inicio um periodo histérico com marcas
distintas dos 10 primeiros anos de se seguiram a LOAS. A partir desse ano houve uma
intensificagdo da publicagdo de atos normativos federais que produziram uma
centralidade da Unido na condugio da politica, gerando efeitos para o pacto federativo e
o protagonismo de cada ente no desenvolvimento da politica. A institui¢do das normativas
federais que ampliaram e fortaleceram o nivel de regulagdo federal, modificando a relagio
entre governo central e governos subnacionais e gerando efeitos sobre as decisdes dos
governos subnacionais.

Para verificar os efeitos gerados pelas normativas instituidas a partir de 2003, a
analise foi organizada a partir dos seguintes fatores:

e Elaboragio do plano nacional de descentralizagdo e da organizac¢do do Sistema
Unico de Assisténcia Social a partir da Politica Nacional de Assisténcia Social de
2004 (PNAS/2004) e da Norma Operacional Bésica do Sistema Unico de
Assisténcia Social de 2005 (NOB Suas/2005);

e Uso de mecanismos de indugdo pelo governo federal por meio do processo de
habilitacdo ao Suas e da criagdo das transferéncias intergovernamentais,
operacionalizadas na légica fundo a fundo, com carater continuado e vinculadas
a itens predefinidos de gasto (implantagdo de servigos de protecdo basica ou
especial);

e Importancia do modelo de cofinanciamento e suas transformagdes;

e Uso de mecanismos de coordenacdo federativa, traduzidos na criagdo das
instancias de gestdo compartilhada verticais — Comissdo Intergestora Tripartite e
Comissao Intergestora Bipartite — e instancia de articulagdo horizontais — Férum
de Secretarios(as) Estaduais de Assisténcia Social e Colegiado Nacional de

Gestores Municipais de Assisténcia Social.

4.5. Criaciio do Sistema Unico de Assisténcia Social

Como apontado por Sposati (2012), o ano de 2003 marcou um novo momento no
campo normativo da assisténcia social. Nesse ano, ocorreu a IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, que definiu como uma das diretrizes principais para a politica a
constru¢do de um sistema Unico, tal qual havia ocorrido na politica de saude. Observa-se

que a institucionaliza¢do e o modelo de gestdo da assisténcia social como um todo foram
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muito inspirados no modelo da politica de saude, com a criagdo do SUS. A partir dai uma
série de normativas foram criadas, no sentido de concretizar essa diretriz.

Uma das principais foi a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS),
aprovada em 2004. A PNAS trouxe elementos centrais para a defini¢do do marco
conceitual das intervengdes e para a organizagdo das ofertas socioassistenciais e ja
incorporava as sementes para a criagio do Sistema Unico de Assisténcia Social. Ela
avangou na conceituagdo de protecdo social e na demarcacgio da especificidade da politica
de assisténcia social. No sentido conceitual, ela definiu o que € protecdo social, as
garantias a serem afianc¢adas pela politica e as bases de organizag@o dos servigos, pautadas
na matricialidade sociofamiliar, na territorializacdo e descentralizagdo. Em relagdo as
especificidades, ela delimitou e caracterizou as ofertas da politica, criando niveis de
protecdo social (protecdo social basica e especial) que orientam seus objetivos, escopo e
resultados a serem buscados, e definiu os servigos, programas, projetos e beneficios que
devem ser ofertados pelo estado e pela rede socioassistencial privada (servigos de carater
complementar). A PNAS trouxe ainda, de maneira inovadora para o campo, a criagio das
unidades publicas estatais de assisténcia social denominadas Cras — Centros de
Referéncia de Assisténcia Social. O Cras tem como fungo executar servigos de protegdo
social basica, organizar e coordenar a rede de servigos socioassistenciais locais da politica
de assisténcia social.

Assim, a PNAS cumpriu uma tarefa importante no sentido de buscar dar
identidade e organizar as bases das ofertas de assisténcia social e, sobretudo, de resgatar
a primazia da responsabilidade estatal das ofertas. Vale destacar que até o inicio dos anos
2000 a atuacdo do Estado brasileiro ainda era precaria em termos da provisdo de servigos
de assisténcia social para a populagdo. Ainda nesse periodo havia um predominio das
ofertas privadas, processo denominado por alguns autores como “refilantropizagido”
social (Nogueira, 2004 e Paoli, 2002 apud Mesquita et al., 2012). Nessa €poca, ganhou
destaque uma perspectiva que defendia que a provisdo de servigos sociais deveria se dar
em parceria entre sociedade civil e governo, e ndo com primazia estatal como postulou a
CF-1988 e a LOAS. Em reagdo a essa perspectiva, a politica nacional institui a concepcao
da primeira unidade de oferta estatal, de ambito municipal, cujo servigo ndo poderia ser
exercido por entidades privadas.

Nesse mesmo ano, destaca-se a criagdo do Ministério do Desenvolvimento Social
e Combate a Fome (MDS) pelo governo Lula. A criagdo do MDS fez com que a

institucionalizagdo da assisténcia social ganhasse impulso, fortalecendo sua capacidade
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institucional (administrativa, financeira e politica). A partir dai o MDS assumiu o
protagonismo na conduc¢do da implantagdo do Suas, conseguiu ampliar o volume de
recursos a ele destinados, reduziu progressivamente a fragmentag@o das a¢des, implantou
mecanismos de coordenagdo federativa, e criou sistemas de informacdo e de indicadores
para o monitoramento e avaliagdo de politicas e programas (com destaque para a criagdo
da Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informagdo — SAGI) (Costa e Moreira, 2016).

Adiante, houve a aprovagdo da Norma Operacional Basica de 2005 (NOB
Suas/2005) e a aprovagdo mais tarde da Tipificagdio Nacional dos Servigos
Socioassistenciais em 2009, que também tiveram um papel fundamental para delimitar o
escopo das ofertas definidas na PNAS e definir as regras e procedimentos de gestdo
necessarios para sua operacionaliza¢do. Por se tratar de um pais de dimensdes
continentais e com grande diversidade e desigualdade social, cultural, econdmica e
politica, entende-se que essas regulamentagdes nacionais tiveram um papel central para
dar impulso a descentralizagdo dos servigos.

Além disso, a PNAS e NOB Suas/2005 iniciaram o detalhamento das fun¢des dos
entes nacional e subnacionais no processo de implementagdo do Suas. Aos municipios,
coube o papel de implantar as unidades estatais de promog¢do dos servigos de protecdo
social, os Centros de Referéncia de Assisténcia Social, gerir a rede de servigos ofertados
por entidades socioassistenciais e cofinanciar as ofertas. A Unido coube o papel de dar as
diretrizes gerais do sistema, cofinanciar estados e municipios e realizar apoio técnico aos
entes estaduais. No caso dos Estados, ficou definido o papel de cofinanciar municipios,
realizar apoio técnico e capacitagdo para os entes municipais e implantar servigos
socioassistenciais de carater regionalizado, de forma direta ou por meio do apoio a
consorcios de municipios, no caso dos municipios com pequena populagdo cuja demanda
ndo justificasse a implantagdo de servigos locais.

A NOB Suas/2005 trouxe também a institui¢do de mecanismos importantes de
gestdo, relativos aos tipos e niveis de gestdo do sistema unico, instrumentos de gestdo a
serem adotados por todos os entes federados (como o relatério anual de gestdo), a criagdo
das instancias de articulag@o, pactuag@o e deliberagdo e as diretrizes para o novo modelo
de financiamento. Esses ultimos dois pontos serdo detalhados a seguir.

Essas inovagdes institucionais somente foram incorporadas a LOAS no ano de
2011, por meio dalei n® 12.435. Logo em seguida, em 2012, foi publicada uma nova NOB
Suas. Essa nova normativa trouxe importantes alteragdes no direcionamento da gestdo da

politica, redefinindo e esclarecendo as responsabilidades de cada ente, conferindo maior
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importancia para o planejamento e o monitoramento, prevendo a criagdo de novos
parametros para a defini¢do dos niveis de gestdo do sistema (por meio da pactuagdo de
metas e prioridades entre os entes federados) e alterando mecanismos de organizagdo e
funcionamento das instancias de pactuagio e controle social. A NOB Suas 2012 reafirmou
as competéncias compartilhadas de gestdo e financiamento da politica, e acrescentou com
maior clareza a importancia da institui¢do de mecanismos de monitoramento, avaliagdo e
de vigilancia socioassistencial nos trés ambitos. Houve poucas alteragdes na descri¢do do
papel especifico do governo federal e dos governos municipais, mas um avango
interessante pdde ser observado na descrigdo do papel dos estados. Além das fungdes de
gestdo, monitoramento e financiamento, ficou explicitamente disposto como competéncia
dos estados prestar apoio técnico e capacitacdo aos municipios, com o objetivo de
aprimorar as ofertas executadas por eles, e ofertar servigos de carater regional para os
municipios com menos de 50 mil habitantes cuja demanda local ndo justifique a
implantagdo de servigo municipal.

Os dados sobre as ofertas socioassistenciais apontam que a constitui¢do do Suas
em 2004-2005 acelerou o processo de descentraliza¢do da assisténcia social. Uma
evidéncia do sucesso desse processo foi a rapida expansdo da rede de Cras. De acordo
com os dados disponibilizados pelo Ministério do Desenvolvimento Social, ja em 2007,
trés anos apos a PNAS, existiam 4.195 Cras no pais. Em 2016, alcangou-se a marca de
8.240 Cras em 5.225 municipios, com uma cobertura territorial de cerca de 93,8%"
(SNAS/MDS, 2016). Além dos Cras, destaca-se a criacdo dos Centros de Referéncia
Especializados de Assisténcia Social (Creas) a partir de 2010, que ja alcangou o total de
2.521 unidades em 2.201 municipios do pais em 2016 (SNAS/MDS, 2016).

Ao longo dos anos 2000 foi realizada também a transferéncia da gestdo dos
servigos executados pela rede privada conveniada que estavam sob responsabilidade da
unido e dos estados'® para os municipios. Dados do Censo Suas 2015 (SNAS/MDS, 2016)
apontaram que dos 26 estados, somente 5 ainda executam servi¢os de protecdo social
basica, sendo que destes, 3 estdo em processo de municipalizagdo, e 22 estados executam
servigos de proteg¢@o social especial, sendo desses 7 estados com servigos de carater
regional.

Por outro lado, o0 mesmo ndo pode ser dito em relagdo ao cumprimento das

atribui¢des pelos estados. Dados do Censo Suas 2015/MDS apontam que apenas 6 estados

15 Fonte: http://aplicacoes.mds. gov.br/sagi/publicacao_eletronica/muse/Censo2014/equipamentos.html .

92


http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/publicacao_eletronica/muse/Censo2014/equipamentos.html

ofertam servigos regionalizados de média complexidade e outros 6 estados ofertam
servigos regionalizados de alta complexidade e apenas 1 executa servigos regionalizados
de média e alta complexidade. Dos 2.435 Creas existentes em 2015, somente 2% deles
(52) eram de carater regional. Esse dado € preocupante, haja vista que no Brasil cerca de
80% dos municipios possuem menos de 50 mil habitantes. Ha ainda uma grande
deficiéncia na cobertura do servigo de prote¢do especial: 2.129 municipios possuem
Creas, o que corresponde a 40% dos municipios brasileiros; dos 3.914 municipios com
menos de 20 habitantes somente 15% possuem cobertura desse tipo de servigo (Fonte:
base do Censo Suas 2015/MDS - elaborag@o propria). Ademais, como sera discutido no
item 5.1.1, os estados ainda ndo assumiram plenamente a fun¢ido de cofinanciamento das
ofertas socioassistenciais.

A criagdo dos Cras e dos Creas marcou a trajetdria de municipalizac¢do das ofertas
da politica. Ndo obstante, ndo bastava a criagdo de um conceito de unidade publica. Para
que ela fosse implantada pelos municipios, a PNAS e a Norma Operacional Béasica do
Suas de 2005 (NOB Suas/2005) criaram mecanismos importantes de indugdo e

transformaram o modelo de financiamento da politica.

4.6. Uso de mecanismos de induciio pelo governo federal por meio do processo de

habilitacdo ao Suas e a criacdo do novo modelo de financiamento

Conforme apontado acima, a institucionalizagdo ¢ o modelo de gestdo da
assisténcia social como um todo foram muito inspirados no modelo da politica de saude,
com a criagdo do SUS. Nesse sentido, tem-se que a assisténcia social adotou um
mecanismo de habilitagdo dos municipios como estratégia de inducdo da adesdo ao
sistema muito semelhante ao do SUS, cujas diretrizes foram dadas pela PNAS e pelaNOB
2005.

Como aponta Arretche (2000), analisando a experiéncia de habilitagdo dos
municipios ao SUS no periodo de 1993 até 1995, o processo de habilitagdo constitui-se
como uma estratégia efetiva de indug@o a ades@o ao processo de descentralizacdo da
politica de saude. Isso porque “a habilitagdo ao programa revela simultaneamente a
decisdo por parte da unidade de governo local, em como o preenchimento das condi¢des
de capacita¢do institucional requisitadas” (Aretche, 2000, p. 38). A existéncia de

diferentes niveis de habilita¢do conferia flexibilidade ao desenho de municipalizagdo, que
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facilitaria a adesdo dos municipios ao permitir uma maior adequagdo entre 0s custos
provaveis da adesdo e a capacidade local para assun¢do das atribuigdes.

No caso da politica de assisténcia social, Palotti e Costa (2011) destacam que o
processo de habilitacdo de municipios foi inaugurado em 1997, com a NOB n. 1 de 1997.
Porém, esse modelo tinha um estilo do “tudo ou nada”, no qual os municipios ou estavam
em Gestdo Municipal ou Estadual, e implicava em altos custos e incertezas da habilitagio.
Foi com o Suas e a NOB 2005 que as regras e incentivos de habilitacdo ficaram mais
claros, impulsionando o processo de descentralizagdo em curso. A estratégia de
habilitagdo se deu por meio da defini¢do de niveis de gestdo (inicial, basica e plena)
vinculados ao porte populacional e a instituicdo de mecanismos de gestdo pelos
municipios e estados. De acordo com a PNAS, o objetivo principal era respeitar as
diversidades e diferengas de capacidade institucional e de arrecadagdo de receitas pelos
municipios brasileiros. Assim, foram definidos os perfis dos municipios e os requisitos
minimos de habilitagdo. Os critérios de habilitagdo levavam em consideragdo o porte
populacional, como indicativo da estimativa da demanda a ser atendida pela implantag@o
das ofertas, e descreviam os requisitos de gestdo (possuir conselho, plano e fundo
municipais de assisténcia social) e de capacidade de oferta a ser instalada (nimero de
unidades de protecdo basica ou especial exigidas em cada nivel). Esse fator pode ter
contribuido para a ades@o dos municipios ao Suas. Palotti € Costa (2011) acrescentam
ainda a importancia da “agdo politica” dos niveis estaduais e federal, que realizaram
diversas iniciativas para ampliar os beneficios associados a habilitagdo e diminuir os
obstaculos de adesdo ao Sistema Unico.

Ademais, tem-se que a integracdo entre o processo de habilitagdo e a instituigdo
do cofinanciamento via transferéncias continuadas fez com que fossem combinadas
estratégias de indug¢do do fortalecimento da capacidade de gestdio e de incentivo
financeiro, que agiram como catalizadores da ades@o dos municipios ao Suas. De acordo
com o Plano Decenal de Assisténcia Social de 2016, entre 2003 e 2009, 99.4% dos
municipios brasileiros e dos 26 estados e o Distrito Federal ja haviam realizado a ades@o
ao Suas.

O cofinancimento fundo a fundo passou a se constituir como o pilar do modelo de
financiamento compartilhado do setor. A introdu¢do desse mecanismo no modelo de
financiamento pela PNAS/2004 e pela NOB Suas/2005 foi fundamental para que ele
acompanhasse a transformagdo paradigmatica do modelo de gestdo da assisténcia social

que vinha se desenhando desde a redemocratizagdo, porém a passos curtos.
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Até o ano 2000, ainda prevaleceram relagdes conveniais de transferéncia de
recursos entre os entes federados por meio do instrumento de Termo de Responsabilidade
(além do repasse de recursos direto para as entidades ndo governamentais). Com o inicio
do processo de habilitagdo dos municipios a politica nacional de assisténcia social, por
meio da constitui¢do do CPF (Conselho, Plano e Fundo), foram alterados os instrumentos
de repasse dos recursos e da relagdo entre financiamento e execug@o dos programas
federais.

A partir de 2000 foram criadas portarias ministeriais e o Plano de A¢édo, que davam
maior agilidade ao repasse e simplificaram a prestacdo de contas dos recursos. Entre 2000
e 2004 a légica do repasse passou a ser baseada na remuneragdo por servigo prestado
ressarcido pela Unido, com base de calculo no numero de pessoas atendidas (per capita)
(Brasil, 2013). Entretanto, apesar de o financiamento da politica ser regulamentado, até
entdo ele ainda se dava de modo descontinuado na pratica, devido a trés fatores principais:
a logica convenial, que levava a interrup¢do das ofertas nos periodos de transi¢cdo de
convénios e de acordo com a discricionariedade do gestor; a exigéncia de apresentacdo
de Certidao Negativa de Débitos pelos entes federados; e a exigéncia de comprovagdo da
prestacdo de servigos para repasse de recursos (superados quando houve o
reconhecimento do carater continuado dos servigos, programas, projetos e beneficios
socioassistenciais, como se deu no caso da politica de saude) (Brasil, 2013a).

Tavares (2009) identificou que havia um descompasso entre a gestdo e o
financiamento da politica, conformado pela lacuna historica entre o seu modo de operar
e de financiar. Foi com a institui¢do das bases para a organizagdo da assisténcia social
como um sistema unico na PNAS/2004 que se inaugurou a nova fase. A partir dai o
financiamento deveria expressar o novo modelo de gestdo proposto pelo Suas. Seu
objetivo passou a ser a efetiva aplicagdo de recursos financeiros para o custeio de ofertas
socioassistenciais bem delimitadas (ofertas de protecdo social basica e especial) e
continuadas, por meio de um modelo de cofinanciamento fundo a fundo.

Indo além, a autora aponta que a proposta de financiamento introduzida pela
PNAS compos uma nova légica entre concepgdo, planejamento e gestdo da politica de
assisténcia social, no sentido de construir respostas mais efetivas para combater as
desigualdades sociais e fortalecer a assisténcia social como politica publica de estado. A
elaborag@o de diagnosticos sobre os territorios, pautados em indicadores sociais, passou
a ser valorizado como norteador para a defini¢do do padrdo e volume de recursos a ser

recebido e aplicado por cada ente subnacional. Esperava-se que desse modo o modelo de
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financiamento se ajustasse as reais demandas de cada localidade, sendo capaz de
possibilitar a estruturagdo de ofertas mais efetivas e eficientes.

Nesse sentido, o cofinanciamento passou a ser operacionalizado por meio de
transferéncias regulares e automaticas (ou seja, independente da celebracdo de
instrumento juridico ou congénere), com valores predefinidos e previsibilidade, e passou
a ser essencial para sustentar o modelo sistémico dessa politica. As transferéncias
passaram a ser voltadas para a manuten¢do de servigos instalados e ndo mais de
quantitativo de pessoas atendidas, que conferiram de fato o carater regular e automatico
ao repasse dos recursos. O Decreto n® 5.085 de 2004 também foi um marco importante,
porque institucionalizou e caracterizou que as agdes custeadas pelo Fundo Nacional de
Assisténcia Social tinham carater continuado e, portanto, ndo poderiam ser interrompidas.

Ainda nesse ano destaca-se também a publicacdo da Medida Proviséria n°. 190,
mais tarde convertida em lei (Lei n® 10.954/2004), que isentou a assisténcia social da
exigibilidade da Certiddo Negativa de Débito para a efetivacdo dos repasses de recursos
relativos ao seu financiamento entre os entes federados. Isso contribuiu para a efetivagio
da diretriz de repasses regular e automatico. Esse dispositivo segue a mesma logica da
saude, justificado pelo fato de que, por se tratar de servigos continuados, 0 municipio ndo
pode ter os repasses suspensos devido a inadimpléncia com a Unido, pois isso faria com
que os cidaddos fossem prejudicados com a eventual interrupg¢ao de sua oferta. De acordo
com o Plano Decenal de Assisténcia Social aprovado em 2016, nessa €poca mais de 800
municipios tiveram seus repasses regularizados ap6s esse dispositivo.

Além disso, as transferéncias fundo a fundo tiveram forte carater indutor, na
medida em que elas passaram a ser compostas por “pisos de cofinanciamento” que
poderiam ser aplicados apenas para a implantagdo e manutencdo do servigo especifico a
que correspondiam. Para a implantacdo do Cras, por exemplo, foi criado o Piso Bésico
Fixo, que poderia ser usado para a instalagdo da unidade publica e para o custeio do
servigo ofertado. Foram criados também financiamentos especificos para a construgio de
Cras, que contemplaram diversos municipios em todo o Brasil. Apds a NOB Suas 2005,
varios outros pisos de cofinanciamento federal foram criados, o que ampliou ainda mais
as ofertas municipais. Além dos Cras, destaca-se a cria¢do do Piso de Média
Complexidade, voltado para cofinanciamento dos Creas a partir de 2010, e do Piso de
Alta complexidade, de cofinanciamento de servigos de acolhimento institucional (esses
podem ser executados de forma direta ou indireta pelos municipios, por meio de parceria

com entidades de assisténcia social). Os pisos de cofinanciamento foram regulamentados
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pelas Portarias n° 440, 442 e 459 de 2005, que definiram a que eles se destinavam, sua
modalidade e os critérios de repasse, e a forma de prestacdo de contas. A defini¢do de
quais municipios seriam contemplados com que tipo de piso era feita por meio da
pactuacdo de critérios de elegibilidade e partilha que levavam em conta o tamanho e
caracteristicas sociais dos municipios, como serd detalhado no item 4.8.

Esses trés fatores combinados, a regulagdo federal, criagdo de uma estratégia clara
de inducdo (habilita¢do) e a conformagdo de um modelo de financiamento que fortalece
o modelo indutivo, vdo ao encontro de um fator importante para o processo de
descentralizacdo identificado por Arretche (1996), o papel de coordenagdo e indugdo do
governo central. Para a autora, os processos de descentraliza¢do ndo devem corresponder
necessariamente a um esvaziamento das fung¢des no nivel central. Pelo contrario, Arretche
identifica que “o sucesso da descentralizagdo depende — isto sim — de uma redefini¢do do
papel estratégico do governo federal em um novo arranjo federativo” (1996, p. 2).

Porém, como apontam Arretche (2010) e Rezende (2010), a predefinicdo das
possibilidades de gasto dos recursos oriundos das transferéncias intergovernamentais tem
também o cardter de controle sobre os entes subnacionais. Ndo obstante o papel
importante de indugdo para o processo de descentralizagdo das ofertas, o controle sobre
os gastos confere rigidez ao or¢amento dos municipios e estados e dificulta sua utilizagio
por parte dos gestores. Os anos seguintes ao processo de construcdo do Suas
demonstraram isso e acabaram por levar a adocdo de alteragdes no modelo de
financiamento fortemente indutor. Muitas delas, como sera visto na préxima se¢ao, fora
no sentido de ampliar a autonomia de gasto dos entes subnacionais. Além disso, foram
identificados problemas relacionados a distor¢des na propor¢ao dos recursos alocados por
cada ente federado, que indicaram que os entes estaduais ndo haviam assumido

plenamente a fun¢do de cofinanciamento. Esse ponto sera retomado no capitulo 5.

4.7. Transformacées do modelo de financiamento: aumento da autonomia dos entes

subnacionais versus desafios do contexto atual

Dando prosseguimento ao percurso histdrico e normativo do modelo de
financiamento, tem-se que em 2009 e 2010 foram publicadas outras duas normativas
importantes para a formaliza¢do do modelo de financiamento construido para o Suas. No
ano de 2009 foi instituido o Sistema Nacional de Informacdo do Sistema Unico da

Assisténcia Social - Rede Suas. No ano de 2010 foi publicada a Portaria MDS n°
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625/2010'7 que institucionalizou a forma de repasse dos recursos do cofinanciamento
federal aos Estados, Distrito Federal e Municipios e sua prestagdo de contas, por meio do
sistema informatizado pertencente ao Rede Suas, de preenchimento obrigatorio no ambito
do Suas, denominado Suas Web.

O Rede Suas tinha como objetivo operacionalizar a gestdo da informag¢do do Suas
por meio de um conjunto de aplicativos de suporte a gestdo, ao monitoramento € a
avaliagdo de programas, servigos, projetos e beneficios da assisténcia social. As
informagdes coletadas por meio dele serviam de insumos para as operagdes de gestdo,
financiamento e para o controle social no ambito do Suas. Esse sistema constituiu-se
como um instrumento importante de registro dos repasses realizados pelo governo federal
e do monitoramento das informagdes referentes a execugao dos recursos financeiros pelos
municipios e estados. Ao longo do tempo esse sistema foi aperfeigoado, possibilitando a
formalizag@o entre a Unido e os entes subnacionais dos valores a serem repassados, assim
como o objetivo de sua destinagdo, além do monitoramento dos saldos dos recursos
financeiros e da realizagdo da prestagdo de contas anual. O monitoramento dos saldos
financeiros evidenciou fragilidades e trouxe implica¢des importantes para a conformagao
do financiamento com o passar dos anos, como sera demonstrado a seguir.

Em 2011, a publicacdo da Lei n° 12.435 incorporou as diretrizes do Suas a LOAS.
No que tange ao financiamento, tem-se que a lei orgdnica passou a definir o uso do
conceito de cofinanciamento como responsabilidade compartilhada entre os trés entes;
institucionalizou as transferéncias automaticas fundo a fundo (artigos 28 e 30-A) e a
forma simplificada de prestacdo de contas dos recursos repassados, por meio da defini¢do
do relatorio de gestdo submetido a apreciagdo do respectivo Conselho de Assisténcia
Social como fonte de comprovagdo da execugdo das agdes (sem prejuizo da possibilidade
de requisitar outras informagdes) (art. 30-C); e fortaleceu o 6rgdo gestor e o comando
unico da politica de assisténcia social ao definir quer “cabe ao 6rgido da Administragdo
Publica responsavel pela coordenag@o da Politica de Assisténcia Social nas 3 (trés) esferas
de governo gerir o Fundo de Assisténcia Social, sob orientag@o e controle dos respectivos
Conselhos de Assisténcia Social” (art. 28, § 1°).

Uma das novidades trazidas pela alteragdo da LOAS foi a autorizagdo para

utilizagdo dos recursos do cofinanciamento federal para pagamento de pessoal. Esse foi

17 A Portaria MDS n° 625/2010 revogou a Portaria n® 96/2009, que tratava sobre 0 mesmo objeto. No ano
seguinte ¢la teve os prazos de preenchimento do sistema ¢ de prestagio de contas alteradas pela Portaria n°
118/2011.
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o primeiro passo no sentido de conferir maior autonomia dos gestores municipais no gasto
dos recursos. Essa possibilidade constituia uma demanda antiga dos gestores municipais
do setor, pois, uma vez que as ofertas devem ser continuadas, tornava-se essencial que a
gestdo municipal contasse com equipes profissionais efetivas. A parcela repassada pelo
governo federal corresponde a um percentual importante do gasto no setor, que forma que
essa proibicdo afetava negativamente os gestores municipais. Ao mesmo tempo, a pressao
por gastos com despesas de pessoal aumentou no nivel municipal quando outras as
normativas de regulamentacio dos servigos foram instituidas, com destaque para a Norma
Operacional Basica de Recursos Humanos de 2005 (NOB Suas RH/2005). A NOB Suas
RH definiu a composi¢do minima obrigatoria das equipes de cada servigo e orientou que
essas equipes devem ser formadas por profissionais concursados (com o objetivo de evitar
a rotatividade e a perda de profissionais capacitados, além de proteger os trabalhadores
para que ndo se submetam a praticas clientelistas muitas vezes preservadas pela gestdo
municipal). A ndo autorizag@o para despesas de recursos humanos dificultava a utilizagio
dos recursos pelos gestores municipais (Mesquita et al., 2012).

Em seguida, a nova NOB Suas aprovada em 2012 delimitou com maior clareza os
mecanismos e procedimentos de operacionalizagdo da gestdo or¢gamentaria e financeira,
detalhado em um capitulo proprio. Ela buscou também aprimorar a forma de gestdo e
operacionalizag@o do sistema e esclarecer as responsabilidades de cada ente federado. Em
seus artigos 44, 48 e 49, a NOB Suas/2012 definiu uma série de critérios relativos a
institucionalizagdo dos fundos de assisténcia social, do or¢gamento do setor e do controle
social sobre a utilizagdo dos recursos.

Uma parte expressiva do capitulo sobre a gestdo orcamentéria e financeira se
dedicou a fortalecer o papel dos Fundos de Assisténcia Social e dos gestores da pasta.
Nesse sentido, tem-se que a nova norma operacional refor¢cou que os fundos sdo um dos
principais instrumentos de gestao da politica e que todas as receitas e as despesas relativas
ao conjunto de agdes, servigos, programas, projetos e beneficios de assisténcia social
devem ser alocadas no fundo, inclusive os recursos recebidos por meio de transferéncia
fundo a fundo. Ela explicitou que em cada nivel de governo, cabe ao 6rgdo da
administra¢do publica responsavel pela coordenagdo dessa politica setorial a gestdo do
fundo, sob orientacdo e controle dos respectivos Conselhos de Assisténcia Social.
Ademais, a NOB Suas 2012 trouxe aspectos operacionais que apontam para a necessidade
de aprimorar a institucionalizagdo dos fundos, tais como a necessidade de os fundos se

constituirem como unidades orgamentarias e terem Cadastro Nacional de Pessoa Juridica
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- CNPJ, na condigdo de Matriz, na forma das Instru¢des Normativas da Receita Federal
do Brasil em vigor. O cadastro no CNPJ tem como objetivo assegurar maior transparéncia
na identificacdo e no controle das contas a eles vinculadas. Entretanto, isso ndo confere a
eles autonomia administrativa e de gestdo em relacdo a administragdo publica respectiva.

Outra importante atribui¢do detalhada na NOB Suas/2012 correspondeu ao
cofinanciamento. Ela delimitou as especificidades de cada ente federado no
cofinanciamento, ressaltando que cabe aos Estados destinar recursos proprios em especial

para

I - a participagdo no custeio do pagamento de beneficios eventuais referentes aos
respectivos municipios;

IT - o apoio técnico ¢ financeiro para a prestagdo de servigos, programas € projetos em
ambito local ¢ regional,

IIT - o atendimento as situagdes emergenciais;

IV - a prestagdo de servigos regionalizados de protegio social especial de média ¢ alta
complexidade, quando os custos ¢ a demanda local nfio justificarem a implantagdo de
Servigos municipais;

V - o provimento da infraestrutura necessdria ao funcionamento do Conselho Estadual de
Assisténcia Social.

A Unigo coube de forma exclusiva o financiamento do Beneficio de Prestacio
Continuada — BPC e o financiamento do Programa Bolsa Familia — PBF, além de também
dever destinar recursos para o aprimoramento da gestdo para os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, e para o cofinanciamento dos servigos, programas € projetos
socioassistenciais, inclusive em casos emergenciais € de calamidade publica. Os
municipios devem destinar recursos especialmente para o custeio dos beneficios
eventuais, o cofinanciamento dos servigos, programas e projetos socioassistenciais sob
sua gestdo, o atendimento as situagdOes emergenciais, a execucdo dos projetos de
enfrentamento da pobreza, e o provimento de infraestrutura necessaria ao funcionamento
de seu respectivo Conselho.

Um dos pontos de inovagdo previstos na NOB Suas/2012 foi a criagdo dos blocos
de financiamento, em substituicdo aos pisos de cofinanciamento por servigos. Até o ano
de 2012, ja haviam sido criados quase 20 pisos de cofinanciamento, especificos para cada
um dos servigos tipificados'® e para o processo de transi¢io da rede de servigos anteriores
ao Suas (denominado piso de transi¢do da série histérica). Como apontado, esses pisos
tiveram um papel importante na inducio da implantag@o dos servigos bésicos da politica

de assisténcia social pelos municipios de todas as regides brasileiras. No entanto, os

18 Referéncia a Tipificagdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais, aprovada pela Resolugdo CNAS n°
130 de 2009.
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gestores municipais indicavam que o controle sobre o gasto exercido pelo governo federal
comecava a gerar problemas de enrijecimento do or¢amento e dificuldades para execucdo
da despesa. Esses problemas eram exemplificados pelo saldo crescente de recursos em
conta ndo utilizados pelos entes subnacionais. J4 em 2009, Mesquita et al. (2012)
identificaram que esses saldos representaram 34% dos recursos repassados aos estados e
20% do total repassados aos municipios. Isso significou, em valores nominais da €poca,
que os municipios deixaram de executar R$ 247 milhdes e os estados, R$ 5,3 milhdes.
Nesse sentido, os blocos de financiamento vieram com o objetivo de proporcionar maior
flexibilidade aos gestores municipais e estaduais na sua utilizagdo. Eles deveriam agrupar
os recursos destinados aos servigos, programas e projetos por nivel de protecdo (basica e
especial) e os recursos destinados ao aprimoramento da gestdo. Porém, nesse momento
sua regulamentacdo foi postergada, sendo objeto de norma posterior expedida pelo o6rgio
gestor federal'°.

No mesmo ano de 2012 foi publicada outra normativa que avangava na concessiao
de maior flexibilidade no gasto ao gestor municipal. O Decreto n® 7.788/2010, que
regulamentou o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), além de incorporar
formas de operacionalizag@o das inovagdes trazidas pela alteragdo da LOAS ocorrida em

2011 e pela NOB Suas de 2012%, trouxe como novidade a autorizagio para utilizagdo

,
dos recursos do cofinanciamento federal em despesas de investimento. Essa possibilidade
corresponderia a um ganho expressivo de autonomia no gasto dos recursos pelos gestores
municipais e estaduais. Isso porque até entdo os recursos somente poderiam ser utilizados
em despesas de custeio. Porém, como definido pela propria Tipificagdo Nacional dos
Servigos Socioasisstenciais, aprovada em 2009, para manter padrdes minimos de
qualidade na oferta dos servigos foram definidas provisdes que deveriam ser garantidas
por todos os entes subnacionais. As provisdes correspondem a especificagdo de critérios

técnicos e itens de despesa que devem fazer parte da execugdo de cada servigo,

relacionados as dimensdes de ambiente fisico, recursos humanos, recursos materiais e

19 A regulamentagio dos blocos de financiamento veio apenas com Portaria n° 113 de 2015. Eles foram
diferenciados entre bloco da protegdo social basica, bloco da protegdo social especial de média
complexidade ¢ bloco de protecdo social especial de alta complexidade, bloco de programas (de acordo
com sua regulamentagdo especifica), bloco de gestdo. Além dessa regulamentagdo, essa portaria ndo
introduziu novidades expressivas. Ela tem o aspecto positivo de reunir em um mesmo ato normativo as
regras relativas ao repasse de recursos, tipos de cofinanciamento, modos de aplicagdo, casos de suspensdo
dos repasses, formas de prestagdo de contas.

20 Ressalta-se que a publicagio do Decreto n° 7.788 ocorreu antes da aprovagio da NOB Suas de 2012 pelo
Conselho Nacional de Assisténcia Social. Entretanto, como o processo de debate sobre a nova norma
operacional ja estava ocorrendo a nivel da Comissio Intergestores Tripartite, algumas de suas diretrizes ja
foram incorporadas ao decreto.
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trabalho essencial ao servigo. As dimensdes de ambiente fisico e recursos materiais
apontavam para a necessidade de gasto do recurso em itens classificados como de
investimento, tais como mobilidrio, computadores e infraestrutura necessaria. No caso
dos servigos de acolhimento institucional, caracterizados como residéncias em que
pessoas em situacdo de violagdo de direitos passam a morar como forma de garantir sua
sobrevivéncia e protecdo social, a aquisi¢do de itens permanentes, como camas e
armarios, e a realizacdo de adaptagdo da infraestrutura dos imdveis para que estejam
adequados as necessidades de locomog¢do de idosos e pessoas com deficiéncia, por
exemplo, sdo fundamentais para a manutencdo de patamares dignos de acolhida e
protecdo. Nesse sentido, a autorizagdo de gasto com despesas de investimento
corresponderia a um salto importante para a autonomia dos gestores e para a qualificacio
das ofertas. Entretanto, o decreto deixou esse item para regulamentac¢do posterior, fato
que ndo havia ocorrido até o final de 2017.

No ano de 2014, todavia, na contramao do processo de ganho de autonomia dos
gestores municipais, a persisténcia de valores altos de saldo nas contas dos fundos
municipais levou a edi¢do de uma normativa que criou restrigdes para os gestores nessa
situag@o. Nesse ano, o MDS identificou cerca de um bilhdo de reais como saldo nas contas
dos fundos municipais de todos os municipios do pais. Soma-se a isso que desde 2013 o
Brasil entrara em um cendario de crise econdmica e politica, que intensificou os debates
acerca da eficiéncia na utilizagdo dos recursos publicos e fez ressurgir com muita forga a
preponderancia da perseguicdo do ajuste fiscal sobre a politica macroecondmica. Esse
cendrio parece ter influenciado a gestdo no nivel federal, que passou instituir regras que
dificultam o repasse de recursos para os entes subnacionais, 0 que vai ao encontro da
prerrogativa do ajuste fiscal.

Nesse sentido, foi publicada nesse mesmo ano a Portaria MDS n° 36/2014. Essa
portaria dispds acerca dos procedimentos a serem adotados no ambito do Suas,
decorrentes do monitoramento da execugao financeira realizada pelo FNAS e disciplinou
a suspensdo temporaria do repasse de recursos do cofinanciamento federal transferidos
para a execugdo dos servigos socioassistenciais no caso dos estados, Distrito Federal e
municipios identificados com o somatorio dos saldos constantes nas contas bancarias
maior ou igual a doze meses de repasse. O repasse € restabelecido quando o saldo em
conta fica abaixo desse valor.

A ndo utilizag@o dos recursos pelos gestores municipais e estaduais corresponde
sem duvida a uma evidéncia dos problemas de gestio orcamentdria e financeira

enfrentados por eles. Uma das possiveis causas apontada por Sposati (2016) € justamente
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o uso dos recursos transferidos pelo governo federal como crédito financeiro para manter
o equilibrio fiscal do exercicio. Mesquita et al. (2012) levantaram como hipdteses
explicativas causas associadas a baixa capacidade de gestdo dos municipios; limitada
capacidade do gestor da pasta, devido ao fato de o fundo ndo estar instituido como
unidade orcamentaria; receio de auditorias dos tribunais de contas; restrigdes na utilizagéo
dos recursos e falta de regularidade nas transferéncias.

Nao obstante, a ado¢do de medidas de suspensdo dos repasses do cofinanciamento
federal parecem atender mais a propositos de ajuste fiscal do que a utilizagdo de uma
sangdo como forma de estimulo a alteracdo de desempenho dos estados e municipios.
Conforme apontado anteriormente, cabe a Unido prestar apoio técnico e capacitagdo aos
governos subnacionais. Assim, ainda que algumas das hipdteses levantadas sejam
verdadeiras, o fortalecimento de ac¢des de qualificagdo dos gestores e suas equipes
poderiam gerar efeitos mais positivos do que a sangao.

Por fim, cabe registrar que uma outra inovagdo do modelo de financiamento
constituido ao longo do processo de implantacdo do Suas foi a criagdo dos incentivos
financeiros a melhoria da qualidade da gestdo. O primeiro incentivo criado foi no ambito
do Programa Bolsa Familia em 2006. A gestdo e a execu¢do do pagamento dos beneficios
do programa sdo centralizadas no governo federal. Entretanto, sua implementagio
depende fortemente dos entes municipais, uma vez que cabe a eles realizar e atualizar o
cadastro das familias no Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico), acompanhar as condicionalidades a serem cumpridas pelas familias no
campo da educacdo e da saude, além de acompanhar as familias na perspectiva da
protecdo social, de forma que elas consigam superar a situagdo de pobreza e
vulnerabilidade social que estdo vivenciando. Para induzir os entes municipais a
cumprirem suas responsabilidades e a aprimorarem constantemente a gestdo do programa
no seu ambito, o governo federal criou um indicador que abrange aspectos da gestdo das
condicionalidades (voltados para o fortalecimento do servi¢o de protegdo basica e para a
gestdo intersetorial do programa) e da atualizacio cadastral - o Indice de Gestdo
Descentralizada (IGD-M) — a partir do qual € calculado um valor mensal a ser repassado
aos gestores municipios. Quanto melhor o desempenho nos indicadores, maior o valor
recebido, de forma que ele incentiva o cumprimento dos requisitos minimos de
capacidade institucional e ainda induz ao aprimoramento do desempenho nesses
requisitos. Esse incentivo foi estendido aos 6rgdos gestores estaduais em 2010, no sentido
de fortalecer o desenvolvimento por eles do papel de apoio técnico e capacitacdo das
equipes municipais. Além disso, os indicadores monitorados por meio do IGD auxiliam

na identificacdo dos municipios que enfrentam maiores dificuldades de gestdo. Esses
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municipios sdo priorizados nas a¢des de capacitacdo e apoio técnico realizados pelo
governo federal e estadual.

Seguindo os mesmos moldes do IGD-M do PBF, em 2012 foi criado o Indice de
Gestdo Decentralizada do Suas (IGD-Suas). Esse indice é baseado em indicadores que
mensuram o indice de desenvolvimento do Cras (ID Cras) e o nivel de gestdo financeira
dos recursos desse incentivo financeiro. Da mesma forma, ele visa induzir ao
aprimoramento dos municipios na gestdo dos servigos no territorio, de forma que quanto
melhor o desempenho, maior o recurso recebido.

Para Franzese e Abrucio (2009, p.38), esse instrumento combina “forte acdo do
governo federal com capacitagdo e revigoramento dos governos subnacionais” e tem
potencial para gerar bons resultados para o programa. S3o importantes, porém, mais
estudos sobre os efeitos gerados pelos IGDs para verificar se de fato tém contribuido para

a melhoria da gestdo nos niveis subnacionais.

4.8. Mecanismos de gestio compartilhada e coordenacio intergovernamental do

Suas

Conforme apontado anteriormente, além da regulac@o e do uso de mecanismos de
inducdo (habilitagdo e transferéncias intergovernamentais), o governo federal também
estimulou a criagdo de mecanismos de coordenagdo federativa. Um dos principais
mecanismos de coordenacgdo federativa criados no ambito do Suas foram as instancias de
negociagdo e pactuagdo. Essas instancias correspondem a Comissdo Intergestores
Tripartite (CIT), no nivel nacional, e as Comissdes Intergestores Bipartite (CIB), nos
ambitos estaduais. Conforme definido na NOB Suas/2005, todos os aspectos operacionais
do processo de descentralizagdo devem ser objeto de pactuagio pelas comissdes, sendo a
pactuacdo entendida como fruto de negociagdes estabelecidas com anuéncia das esferas
de governo envolvidas, que pressupdem a concordancia de todos os envolvidos (e ndo
votagdo) e a publicizagcdo das decisdes em forma de resolu¢des. Fazem parte dessas
comissdes, colegiados ou féruns de representantes de gestores municipais (no caso da
CIT e CIBs) e de gestores estaduais (no caso da CIT).

Essas instancias se aproximam muito com os fatores relacionados ao sucesso do
federalismo defendidos por Abrucio. Como define Abrucio, “a Federa¢do ¢ um pacto
entre unidades territoriais, que escolhem estabelecer uma parceria, conformando uma
nagdo, sem que soberania seja concentrada em um sé ente” (2006, p. 92). Assim, ele

destaca que o compartilhamento da soberania ¢ um dos aspectos constitutivos de um
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Estado federativo, e este visa garantir concomitantemente a autonomia e a
interdependéncia entre eles. Ao mesmo tempo, por se constituir de entes
reconhecidamente plurais e autonomos, os conflitos e disputas tornam-se inerentes ao
sistema federativo.

Para supera-los, sdo necessarios o estabelecimento de mecanismos de checks and
balances entre os niveis de governo e a regulamentacdo das relagdes intergovernamentais
que permitam a barganha e mantenham o respeito mutuo entre os entes, equilibrando
cooperacdo e competicdo. No entanto, ele alerta que a coordenagdo federativa depende
muito da agdo do governo federal. Ademais, as regras definidas na CF-1988 trazem maior
complexidade para a relacdo entre os entes federados (que ja sdo trés) soberanos e
autonomos: pelo seu desenho, a descentralizagcdo, principalmente no que tange a
implementag@o de politicas publicas, passa a depender da adesdo dos niveis subnacionais.
Num contexto de prevaléncia de relagdes predatérias entre os entes e de um federalismo
compartimentalizado, isso acaba por contribuir para o enfraquecimento das rela¢des de
cooperacdo e para a conformagio de um certo “jogo de empurra” entre os entes.

Outro mecanismo de checks and balances criado no SUAS corresponde ao Pacto
de Aprimoramento do Suas. Esse pacto define prioridades para os estados e os municipios
em termos dos rumos que a policia de assisténcia social precisa seguir para aprimorar
suas ofertas e sua gestdo. As prioridades sdo traduzidas em metas quantificaveis, com
prazos e formas de monitoramento definidas. Desde 2007 essa pratica ¢ realizada por
meio de pacuta¢des na CIT. O monitoramento dessas prioridades permitiria avaliar se
cada ente esta cumprindo suas fung¢des. Caso o desempenho esteja adequado, isso pode
ser traduzido em uma classificagdo num nivel superior de gestdo. Caso esteja aquém do
esperado, o ente deverd estabelecer novas metas e passar por um periodo de
acompanhamento e apoio técnico intensivo, para superar suas dificuldades.

No que tange ao financiamento, tem-se que nessas instancias deve haver a
pactuacdo de critérios de elegibilidade e partilha para definicdo dos valores e tipos de
cofinanciamento destinados aos municipios. Assim, todos os recursos novos incorporados
ao or¢gamento da Unido e dos estados devem ser levados para discussdo acerca dos
critérios de quais municipios prioritarios para inser¢do ou expansdo da cobertura do
financiamento, para qual servigo, programa ou projeto, € em qual valor. Apds a pactuagio
entre os gestores, os critérios de elegibilidade e partilha devem passar ainda pela
aprovacdo dos respectivos conselhos de assisténcia social, como forma de legitimacdo

social.
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A aprovagdo desses critérios pelo conselho ja estava presente na assisténcia social
desde a LOAS, que definiu que eles devem estar baseados em indicadores que promovam
a distribui¢do equitativa dos recursos, tais como tamanho e caracteristicas da populagéo,
renda per capita, mortalidade infantil, diversidade regional e concentragdo de renda, além
de disciplinar os procedimentos de repasse de recursos para as entidades e organizagdes
de assisténcia social. Sua metodologia deve ser objetiva e transparente. Além disso, os
critérios de elegibilidade e partilha devem guardar consonancia com a politica nacional
de assisténcia social e com a NOB Suas vigentes.

A NOB Suas de 2005 definiu que os critérios de elegibilidade e partilha deveriam
combinar formas de equalizar, priorizar e projetar a universalizagdo do cofinciamento
federal. A partir dai, ela detalhou quais indicadores de porte populacional dos municipios
e de proporg¢ao de populagido vulneravel deveriam ser utilizados, bem como a forma como
se daria o cruzamento de indicadores socioterritoriais e de cobertura, para cada nivel de
protecdo. Entretanto, como apontam Mesquita et al. (2012), foram encontradas
dificuldades para operacionalizag¢@o dos indicadores de vulnerabilidade, de modo que eles
acabaram sendo substituidos por taxa de pobreza. A metodologia de cruzamento dos
indicadores levou a cria¢do do Indice Suas, aplicado no caso dos recursos destinados a
protegdo social basica. A partir de 2005, os critérios de elegibilidade e partilha passaram
a incorporar também a diretriz de universalizagdo, apds deliberagdo da V Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social. No caso da protecdo social especial, as autoras apontam
que foram seguidos critérios especificos de acordo com o tipo e complexidade do servigo
cofinanciado.

O uso do Indice Suas, porém, foi paulatinamente abandonado. A NOB Suas 2012
ndo trouxe a defini¢do de indicador(es) especifico(s) para nortear a pactuagdo dos critérios
de elegibilidade. Ela definiu nesse sentido apenas alguns objetivos, tais como: a
implantagdo e oferta qualificada de servicos socioassistenciais nacionalmente tipificados;
implantagdo e oferta qualificada de servicos em territorios de vulnerabilidade e risco
social, de acordo com o diagnostico das necessidades e especificidades locais e regionais,
considerando os parametros do teto maximo estabelecido para cofinanciamento da rede
de servigos e do patamar existente; o atendimento das prioridades nacionais e estaduais
pactuadas; e a equalizagdo e universalizag@o da cobertura dos servigos socioassistenciais.
A partir dai, a cada nova pactuagdo eram apresentados aos gestores subnacionais

diagnosticos especificos, relacionados a finalidade daquele servico ou programa, e
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delimitados pela disponibilidade orgamentaria e financeira. O alcance desses objetivos
dos critérios de elegibilidade e partilha serdo objeto de analise no item 6.4.

Para Franzese e Abrucio (2009), a criagdo das instdncias de negociacdo
intergovernamental horizontais (os féruns de secretarios municipais e estaduais) e
verticais (CIB’s e CIT) favorecem a consolidagdo de um padrdo de articulagdo federativa
inovador, ndo previsto na CF-1988. No entanto, os dados coletados sugerem que ainda
existem importantes desafios para a efetividade desses mecanismos de gestdo
compartilhada e de inducdo de melhorias por meio de pactuagdes.

O Censo Suas de 2011%' identificou que apenas quatro estados haviam
estabelecidos critérios de repasse de recursos para municipios com base em Resolucdes
pactuadas na sua respectiva CIB. Em relagdo ao funcionamento das CIB, os dados
indicaram que em alguns estados o funcionamento dessa instancia ¢ irregular. Apesar de
ndo haver regra Unica para a periodicidade de suas reunides, observa-se que 6 estados
realizaram menos de 6 reunides no ano de 2015, o que implica em uma regularidade
menor do que bimestral de suas reunides, 6 realizaram 6 reunides no ano. Os demais 14
estados informaram ter realizado de 9 a 12 reunides no ano.

A NOB Suas 2012 estabelece que as CIB’s se constituem como espago de
articulagdo e interlocugdo dos gestores municipais e estaduais da politica de assisténcia
social, caracterizando-se como instancia de negociacdo e pactuagido quanto aos aspectos
operacionais da gestdo do SUAS. Elas devem ser compostas por pelo menos 6
representantes do governo estadual e 6 representantes dos municipios. No caso dos
representantes municipais, esses devem ser indicados pelos colegiados de gestores e
devem ter composigao proporcional em relagdo aos portes populacionais dos municipios
e incluindo suas diferentes regides. O Censo Suas de 2016 apontou que haviam as CIB’s
estavam compostas por 302 membros representantes estaduais e 320 representantes
municipais, ou seja, com maior participagdo dos niveis locais. Entretanto, a representagdo
dos gestores municipais ndo se mostrou proporcional a composi¢do dos niveis de porte

dos municipios brasileiros:

2l Nos demais anos do Censo Suas nfo houve essa questio especifica.
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Tabela 4: Proporcio da composi¢iao dos gestores municipais nas Comissoes
Intergestores Bipartite em 2016 em relaciio ao porte dos municipios

N° de N’ de
Classifica¢io dos municipios municipios no % representantes nas %
Brasil (2004) CIBs
Municipios de Pequeno Porte 1 a o
(menos de 20 mil habitantes) 954 718% 124 3%
Municipios de Pequeno Porte 11 (de i 5
20.001 a 50.000 habitantes) 1108 18,1% 62 18:4%
Municipios de Porte Médio (de 3 5
50.001 a 100.000 hab) S 5% e il
Municipios de Grande Porte (de 6 o
100.001 a 900.000 hab) 27 i 4b Ll
Metropoles (mais de 900.000 hab) 16 0,3% 43 13.4%
Total 5.564 100,0% 320 100%

Fonte: Censo Suas Gestio Municipal 2016 — SNAS/MDS. Elaborag¢io propria.

Em relagdo aos Pactos de Aprimoramento para os entes estaduais, tem-se que a
primeira pactuagdo foi realizada no ano de 2009. Em 2013 foi realizado um novo pacto
por meio da Resolugdo CNAS n°® 32, de 31 de outubro de 2013, que previu 8 metas para
os governos estaduais. Dessas, duas estdo relacionadas a responsabilidade do

cofinanciamento:

IV- coordenagdo, gerenciamento, execugdo ¢ cofinanciamento dos programas
de capacitacio para gestores, trabalhadores ¢ conselheiros conforme metas
especificas, pactuadas na CIT e deliberadas pelo CNAS, para cada Estado ¢
Distrito Federal, cuja meta, no dmbito do Capacita SUAS, ¢ de capacitar
74.124 trabalhadores prioritariamente com vinculo formal, totalizando
111.186 trabalhadores capacitados até 2015. (...)

VII- cofinanciamento da Protegdo Social Basica ¢ da Prote¢do Social Especial,
com metas de: a) instituir sistemdtica de repasse fundo a fundo em 100% dos
Estados at¢ 2015. b) cofinanciar os servigos da prote¢do social basica ¢
beneficios eventuais; ¢ ¢) realizar até o ano de 2014, em conjunto com o
Governo Federal, estudo de custos ¢ definir padrées minimos nacionais que
orientem o cofinanciamento dos servigos.

Entretanto, destaca-se que o governo federal tem apresentado dificuldades no
monitoramento do cumprimento desses pactos no caso dos entes estaduais. No caso dos
municipios, foi criado um sistema eletronico especifico para monitorar o pacto desses
entes, atualizado com base nos dados do Censo Suas e disponivel para o acesso de todos
os gestores e cidadaos. Porém, no caso dos estados ndo foi seguido o mesmo caminho.
Como alternativa, em 2017, ap0s a revisdo do pacto realizada no ambito da CIT, houve a
determinagdo de que o controle deveria ser realizado pelos proprios estados. Seus

resultados seriam apresentados para as respectivas CIB’s e aprovados ou ndo por elas.
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Esse pode ser um caminho importante para cobrar o cumprimento das metas estabelecidas
para os entes estaduais e fortalecer as CIB’s como instancias de controle e negociagio
vertical. Porém, até o momento da presente pesquisa ndo foi possivel verificar como se
deu o andamento dessa diretriz e do resultado da avaliagdo realizada pelas CIB’s.

Por fim, ressalta-se que s3o necessarias pesquisas mais aprofundadas para
verificar o funcionamento dessas instancias de coordenacdo federativa. Apesar da sua
constituicdo em todos os estados da federagdo, a primeira analise realizada sugere que
ainda existem percal¢os para seu desempenho efetivo. S3o importantes informagdes
qualitativas, relacionadas aos aspectos politico e institucionais, como por exemplo, acerca
dos tipos de pactuagdo realizados nos diferentes entes e da averiguacdo de sua aplicacio

ou ndo pelos gestores estaduais.

4.9. Controle Social do Suas

Além dos mecanismos de gestdo compartilhada, a CF-1988 e LOAS definem um
papel fundamental para as instancias de participacdo e controle social na gestdo da politica
de assisténcia social. Os Conselhos de Assisténcia Social s3o instancias deliberativas do
Suas, de carater permanente e composi¢do paritaria entre governo e sociedade civil. Eles
sdo vinculados ao 6rgdo gestor de assisténcia social, que deve custear as despesas de seu
funcionamento. Tém a competéncia de acompanhar a execugdo da politica de assisténcia
social, apreciar e aprovar a proposta orcamentaria, em consonancia com as diretrizes das
conferéncias nacionais, estaduais, distrital € municipais, de acordo com seu ambito de
atuag@o. No que tange ao financiamento estadual, tem-se que, além de aprovar a proposta
orcamentaria, eles devem aprovar critérios de repasse de recursos para 0s municipios e
aprovar a prestacdo de contas dos recursos recebidos via transferéncia do governo federal.
A NOB Suas 2012 possui uma se¢do especifica sobre o papel dos conselhos na
fiscalizagdo dos fundos e acrescenta que os conselhos devem fazer o acompanhamento
periodico da execugdo orgamentaria e financeira e analisar e deliberar sobre a prestacdo
de contas de todos os recursos nele alocados.

Os dados coletados sobre o controle social dos recursos aplicados nos fundos pelos
Conselhos Estaduais de Assisténcia Social (Ceas) sugerem a existéncia de fragilidades.
No ano de 2010, 18 estados informaram que o Gestor do Fundo Estadual de Assisténcia
apresentava o relatorio de execugdo dos servigos socioassistenciais ao Ceas somente

anualmente, trés estados semestralmente, dois bimestralmente e trés mensalmente. Em
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2016, ainda havia 9 estados que apresentavam o relatorio apenas anualmente, 7
semestralmente, 5 com periodicidade bimestral e 5 com periodicidade mensal. Entretanto,
o instrumento analisado possui poucas informagdes sobre a operacionalizagdo dos Ceas,
de forma que outros aspectos relevantes sobre o funcionamento efetivo do controle social
sobre o financiamento ndo puderam ser analisados.

No caso do papel desempenhado pelo Conselhos Municipais de Assisténcia Social
(CMAS), utilizou-se como pardmetro o Indice de Desenvolvimento dos Conselhos
Municipais — ID Conselho — criado pelo MDS. De acordo com o Ministério, o ID
Conselho consiste em um indicador sintético, de facil entendimento, que busca identificar
a direcdo sugerida para o processo de aprimoramento da qualidade dos Conselhos, na
busca pelo fortalecimento do Suas. O ID Conselho é composto por trés dimensdes:
estrutura administrativa, dindmica de funcionamento e composi¢do do conselho. Cada
dimensdo varia entre 1 (menor desenvolvimento) e 5 (maior desenvolvimento), e as
informagdes que as compdem sio extraidas dos questionarios coletados no Censo Suas®.

A tabela abaixo mostra as médias dos indices alcangados por todos os CMAS em
cada estado. Observa-se que os municipios do estado do Mato Grosso do Sul
apresentaram a maior média no indicador geral e em duas dimensdes, com exce¢ao apenas
da dimensdo dindmica de funcionamento (o estado do Ceara teve a maior média). O
estado do Amapa foi o que apresentou a média geral mais baixa, com excec¢do da
dimensdo dindmica de funcionamento (nessa dimensdo o estado do Acre teve e menor
média). No caso de Minas Gerais, foco do presente trabalho, a média do ID Conselho
corresponde a 2,6, (16" colocagdo), o que demonstra a presenca de fragilidades
importantes tanto em termos absolutos quanto em termos relativos.

Tabela S: Média do ID Conselho Municipal por estado, em 2016.

Média de Média de Média de - .~

oS . Média de Posicio
Estado Estrutura Dinamica de Composicio do i

. . . . IDConselho relativa

Administrativa Funcionamento Conselho

Acre 2,6 2,2 2.2 2.3 25°
Alagoas 2.9 2.9 2.7 2.9 5°
Amapa 2,1 2,5 1,7 2,1 26°
Amazonas 2.6 2.8 2,0 2.5 20°
Bahia 3.1 2,9 2.1 2,7 11°
Ceara 3.3 3.6 2.5 3,1 2°
Espirito Santo 2.9 3.0 2.7 2.9 6°
Goias 3,0 2,7 1.9 2.5 21°

22 Informagdes obtidas por meio de Nota Técnica disponibilizada pelo MDS. Disponivel em:

https://aplicacoes.mds. gov.br/sagi/dicivip_datain/ckfinder/userfiles/files/Vigil%C3%A2ncia%20Socioassi

stencial/NT%20ID%20Conselho_jul 2017.pdf . Acesso em janeiro de 2018.
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https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/dicivip_datain/ckfinder/userfiles/files/Vigil%C3%A2ncia%20Socioassistencial/NT%20ID%20Conselho_jul_2017.pdf
https://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/dicivip_datain/ckfinder/userfiles/files/Vigil%C3%A2ncia%20Socioassistencial/NT%20ID%20Conselho_jul_2017.pdf

Maranhio 2.8 3,0 2.4 2.8 8°
Mato Grosso 3.1 2.4 25 2,6 15°
Mato (S}fﬁsso do 35 3.2 34 34 1
Minas Gerais 2,9 2,7 2,2 2,6 16°
Paré 2.8 3,1 2.0 2.7 12°
Paraiba 2.7 2,6 2.1 2,5 22°
Parana 2.9 3.2 3.0 3.0 4°
Pernambuco 3,1 3,0 2.3 2.8 9°
Piaui 2.9 3,3 2.0 2.7 13°
Rio de Janciro 3,3 3,1 2.3 2.9 7°
Rio Grande do 17°
s 3.1 2.5 23 2.6
Rio Grande do Sul 2,7 3.1 2.1 2.6 18
Rondbnia 2.6 2.5 2.0 2.4 23
Roraima 3.2 2.3 2.5 2.7 14°
Santa Catarina 2.4 2.6 22 2.4 24
Sdo Paulo 2.7 2.9 2.1 2.6 19°
Sergipe 3.4 2.8 3,0 3,1 3°
Tocantins 3.4 2.8 2.1 2.8 10°
Total Geral 2,9 2,9 2,3 2,7 N/A
Fonte: SNAS/MDS. Elaboragio propria.
Quanto a atuagdo especifica dos CMAS no controle social do financiamento, o
Censo Suas 2016 apontou que apenas 3.610 (67,4%) dos 5.358 conselhos que
responderam deliberaram sobre a proposta anual de or¢amento do executivo para o ano
de 2015, e 1.748 (32,6%) ndo. Sobre a frequéncia com que o conselho aprecia o relatério
de aplicagdo dos recursos dos Fundos de Assisténcia Social, tem-se que 1.530 (28%)
apreciam apenas anualmente e que 647 (12%) ndo possuem frequéncia definida. Apenas
1.987 (38%) possuem frequéncia entre trimestral, bimestral ou mensal.
Grifico 1: Frequéncia com que o CMAS aprecia o relatorio de aplicacao
dos recursos dos Fundos de Assisténcia Social. Brasil, 2016.
= Sem frequéncia definida
= Mensalmente
A Bimestralmente
= Trimestralmente
Jn 6% . .
17% [ = Quadrimestralmente
,f" Semestralmente
6% = Anualmente
Sam Total
frequéncia | Mensalmente | Bimestralmente | Trimestralmente | Quadrimestralmente | Semestralmente | Anualmente Geral
definida
647 698 327 962 298 896 1.530 5.358

Fonte: Censo Suas 2016 — SNAS/MDS. Elaboragiio propria.
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Quanto a relagdo entre os conselhos e os mecanismos de coordenagdo
intergovernamental, tem-se que menos da metade dos CMAS (41,8%) conhecem e
acompanham as metas do pacto de aprimoramento, 39,4% conhecem mais ndo
acompanham e 18,8% ndo conhecem e nem acompanham as metas do pacto. No caso das
pactuagdes da CIB e CIT, apenas 15,7% dos CMAS acompanham os processos de
pactuacdo com regularidade, 45,2% acompanham sem regularidade e 39,1% nao
acompanham.

Grifico 2: Quantidade de CMAS que conhecem e acompanham as metas do pacto
de aprimoramento. Brasil, 2016.

O Conselho ndo
conhece e néo

acompanha as metas
do pacto de O Conselho conhece
aprimoramento e acompanha as metas
19% do pacto de
aprimoramento
O Conselho 2%

conhece, mas nio
acompanha as
metas do pacto

de
aprimoramento. ..
O Conselho conhece e | O Conselho conhece, | O Conselho ndao conhece
acompanha as metas mas nio acompanha e nio acompanha as
do pacto de as metas do pacto de metas do pacto de
aprimoramento aprimoramento aprimoramento
Quantidade de CMAS 2.242 2.110 1.006

Fonte: Censo Suas CMAS 2016 — SNAS/MDS. Elaboracio propria.

Grafico 3: Quantidade de CMAS que acompanham os processos de pactuacio da
CIB e CIB com regularidade. Brasil, 2016.

Sim, com

regularidade
16%
~ . . . . Total
Niao Sim, com regularidade | Sim, sem regularidade Geral
Q“aéllt\‘ﬁ%e de 2.095 840 2.422 5357

Fonte: Censo Suas 2016 — SNAS/MDS. Elaboragiio propria.
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Por fim, como no caso das instancias de coordenagdo federativa, observa-se que
sdo necessarias pesquisas mais aprofundadas para verificar o funcionamento dos
conselhos de assisténcia social como instancias de controle social. A anélise realizada
sugere que ainda existem fragilidades significativas para seu desempenho efetivo, porém
sdo necessarias informagdes qualitativas mais abrangentes, relacionadas aos aspectos

politico e institucionais.

4.10. O modelo de financiamento como instrumento central de coordenacao

federativa

Como apontado anteriormente, desde a promulgacdo da CF-1988 varios anos se
passaram para que fosse conformado um modelo de financiamento cujas bases fossem
mais propensas a alicer¢ar o modelo de protegdo social instituido e o novo conceito de
assisténcia social adotado. As caracteristicas histéricas da assisténcia social (uso
clientelista das interveng¢des sociais para com a populagdo e uso como “moeda de troca”
entre os governos locais e centrais) tenderam a dificultar a superagdo de praticas de
barganha politica entre os entes federados. Além disso, a agdo estatal era marcada pela
fragmentacdo institucional e pelo papel secundéario desempenhado em relagdo as
entidades filantropicas e religiosas. Nesse sentido, seu processo de consolidagdo foi
tardio, comparado a outras politicas sociais. Até o inicio da década de 1990 ainda néo
havia sido criada uma politica nacional que orientasse e fortalecesse o processo de
descentralizacdo, assim como ndo havia clareza sobre as responsabilidades de cada ente
federado.

Foi a partir da publicagdo da LOAS e, principalmente, da criagdo do Suas em
2005, que se deu a instituicdo de uma regulagdo federal ampla, acompanhada pelo
fortalecimento do papel desempenhado pelo governo central, pela criagdo de mecanismos
de coordenacdo federativa, de estratégias de inducdo de ades@o dos entes subnacionais e
de um sistema de transferéncias intergovernamentais. Esses fatores foram importantes
para que a descentralizacdo da assisténcia social fosse efetivada, de forma que os entes
subnacionais assumissem suas responsabilidades.

Ao longo do processo de descentralizag@o da assisténcia social e da consolidagdo
do Suas, o processo de habilitacdo constituiu-se como uma estratégia efetiva de indugéo
a adesdo ao processo de descentralizacdo. Esse processo foi integrado a instituicdo do

cofinanciamento via transferéncias continuadas, o que resultou numa combinagdo de

113



estratégias de indugdo do fortalecimento da capacidade de gestdio e de incentivo
financeiro, que agiram como catalizadores da adesdo dos municipios ao Suas. Ademais,
as transferéncias intergovernamentais foram vinculadas a implantacdo de servigos
tipificados e programas socioassistenciais, o que lhes conferiu forte carater indutor de
implantacdo de servicos a nivel local. Nesse sentido, defende-se que o financiamento se
configurou como um instrumento central de coordenagio federativa ao longo do processo
de descentralizag@o.

No que tange a conformagdo do modelo de financiamento, destaca-se
primeiramente a superagdo da logica fragmentada e descontinuada herdada do periodo
pré CF-1988 em meados dos anos 2000, por meio da instituigdo do modelo de
cofinanciamento fundo a fundo, regular e automatico, com forte regulacio federal. Esse
modelo teve importante carater indutor durante o processo de descentralizagdo do Suas,
mas que correspondia, a0 mesmo tempo, ao exercicio de intenso controle do governo
central sobre o gasto dos governos subnacionais. Junto com isso foram criados
importantes mecanismos de coordenagdo compartilhada horizontais e verticais, tais como
as CIBs, CIT e o Pacto de aprimoramento, que agiram como instancias de negociac¢io de
resolucdo de conflitos intergovernamentais.

Num segundo momento, apos o sucesso alcangado na expansdo da cobertura de
servigos socioassistenciais alavancado pela implantagdo do Suas e pela institui¢do dos
pisos de cofinanciamento, caminhou-se no sentido do aumento da autonomia dos entes
municipais na utilizagdo dos recursos do cofinanciamento federal, como forma de conferir
maior flexibilidade e agilidade ao seu uso. Entretanto, esse ganho de autonomia néo foi
traduzido em ganhos imediatos de melhoria da gestdo orgamentaria e financeira, o que
foi evidenciado pela presenga de montantes altos de recursos parados como saldos nos
fundos de assisténcia social dos estados e municipios desde 2009. As medidas para a
superacdo desse quadro de fragilidade s@o, porém, polémicas. Para minimizar esses
problemas, o governo federal organizou um conjunto de ag¢des de apoio técnico,
combinado com a expedi¢do de uma portaria que suspende o repasse de recursos para os
entes subnacionais com mais de 12 parcelas de saldo em conta referente ao
cofinanciamento dos servigos socioassistenciais.

Entretanto, no cenario atual de crise econdmica e restri¢do financeira, a adogao de
medidas de suspensdo de recursos ao invés do investimento em agdes de capacitacdo e
apoio técnico para os entes subnacionais parece ir na contramio das conquistas ja

alcangadas. A suspens@o de recursos aponta mais para a fragilizagdo do modelo de
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transferéncias fundo a fundo, ao romper com a légica do repasse continuado, regular e
previsivel, e para o alinhamento com uma agenda neoliberal de corte de gastos sociais e
ajuste fiscal.

Esse quadro se agravou quando houve a aprovagido da Emenda Constitucional n°
95 de 2016. Essa emenda institui o novo regime fiscal no ambito dos orgamentos fiscal e
da seguridade social da Unido para os proximos 20 anos - 2017 a 2036. Essa norma define
limites individualizados para as despesas primarias dos poderes e determina que, a partir
do ano de 2018, o valor do limite referente ao exercicio imediatamente anterior ndo
poder4 ser ultrapassado, sendo seu reajuste restringido pela variacio do Indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo — IPCA, o que tem inegdveis impactos sobre a atuagio
do governo federal na area social. Especificamente no que tange a assisténcia social, a
analise realizada por Paiva et al. (2016) aponta para uma perda progressiva da capacidade
de financiamento pelo MDS das responsabilidades socioprotetivas assumidas pelo
Estado brasileiro. O impacto potencial do novo regime fiscal podera chegar a uma
reducdo de 54% do aporte de recursos para a oferta de servigos, programas, projetos e
beneficios setoriais, se considerados os padrdes atuais, correspondendo a uma perda
potencial de R$ 868 bilhdes até 2036. A perda de recursos no orcamento do setor
provavelmente impactara o aporte de recursos transferidos pela Unido para o
cofinanciamento das ofertas no nivel municipal.

Sendo assim, € necessario acompanhar como se dardo as disputas por recursos do
orcamento federal nos proximos anos, a fim de observar os reais impactos sobre o modelo
de financiamento constituido e, consequentemente, sobre a provisdo dos servigos

socioassistenciais a populagao.
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5. INSTITUCIONALIZACAO DO MODELO DE FINANCIAMENTO DA
POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO AMBITO DO ESTADO DE MINAS
GERAIS

Esse capitulo tem como objetivo identificar o grau de institucionalizagdo do
modelo de financiamento da politica de assisténcia social no ambito do estado de Minas
Gerais e de seus municipios, por meio da analise da conformagdo dos fundos de
assisténcia social enquanto mecanismos de operacionalizagdo do financiamento e da
analise da evolug@o do gasto publico em assisténcia social no periodo de 2005 a 2016.

Para tal, a presente pesquisa pautou-se na compreensido de que esse processo de
institucionalizagdo do financiamento envolve a criacdo de capacidade institucional e o
crescimento do aporte de recursos alocados no setor. Assim, foram percorridas duas
etapas:

e Verificagdo da criacdo de capacidade institucional instalada nos entes
estaduais e municipais por meio da analise de varidveis que apontem para a
conformidade dos fundos em relagdo ao conjunto de critérios administrativos
e técnicos definidos pelas normativas federais que regulam a politica de
assisténcia social;

e Analise da evolugdo do volume de recursos alocados na assisténcia social
desde a implementacdo do Suas em 2005 até o ano de 2016, a fim de verificar
se a institucionaliza¢do do financiamento nesses entes federados se traduziu
no crescimento do volume de recursos alocados no setor durante o periodo

analisado.

5.1. Os fundos de assisténcia social como mecanismos de operacionaliza¢io do

financiamento

Os fundos de assisténcia social tornaram-se um dos principais instrumentos de
gestdo dessa politica e foram fundamentais para a institucionalizagdo do modelo de
financiamento delineado a partir da implantag@o do Suas. O financiamento compartilhado
entre os trés entes federados passou a ser operacionalizado por meio dele, utilizando a
estratégia de transferéncias intergovernamentais da Unido para os estados e municipios,

e dos estados para os municipios sob sua jurisdi¢do.
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Os fundos de assisténcia social devem ser constituidos como fundos especiais,
conforme definido na Lei n°4.320/1964. Esse dispositivo vincula as receitas alocadas nos
fundos a realizagdo de determinados objetivos ou servigos, garantindo que 0s recursos
repassados serdo utilizados para a finalidade a que se destinam. Ele define também a
obrigacdo de criagdo de uma dotagdo consignada na Lei de Orgamento, o que contribui
para a transparéncia e controle social dos recursos.

Como discutido no item 4.7, a NOB Suas 2012 definiu uma série de critérios
técnicos que devem ser observados pelos entes estaduais e municipais, no sentido de
fortalecer o papel do secretario de assisténcia social como gestor dos recursos financeiros
da politica e do fundo de assisténcia social como instrumento de gestdo orcamentaria e
financeira e de controle social. Esses critérios sido relativos a: alocac¢do da totalidade das
receitas e despesas relativas ao conjunto de agdes, servigos, programas, projetos e
beneficios de assisténcia social no fundo; a defini¢do do 6rgdo da administragdo publica
responsavel pela coordenagdo dessa politica setorial como gestor do fundo, sob orientagio
e controle dos respectivos Conselhos de Assisténcia Social; constitui¢do do fundo como
unidade or¢amentaria; cadastro do fundo no CNPJ, na condi¢do de Matriz.

A partir dos dados coletados por meio do Censo Suas Gestdo Estadual e Gestao
Municipal no periodo de 2010 a 2016, foi empreendida uma analise sobre a situagdo da
institucionalizagdo dos Fundos Estaduais de Assisténcia Social do Brasil e dos Fundos
Municipais de Assisténcia Social do Brasil e de Minas Gerais. A partir desse contexto,
realizou-se um resgate histérico especifico do Fundo Estadual de Assisténcia Social de

Minas Gerais (FEAS-MGQG), foco da presente pesquisa.

5.1.1. Institucionalizacio dos fundos de assisténcia social no Brasil

Os dados do Censo Suas apontaram que os dispositivos normativos adotados pelo
Suas ndo foram suficientes para garantir o nivel de autonomia adequada dos fundos
estaduais. Um dos fatores relevantes para a institucionalizagio das diretrizes de gestdo do
setor corresponde ao comando Unico das a¢des socioassistenciais € a autonomia decisoria
do gestor da pasta, em termos administrativos e financeiros. Como aponta Sposati (2016),
existe a precedéncia da visdo do setor como atividade e a resisténcia em reconhece-la
como politica publica. Esse fator parece contribuir para que a pasta ndo ganhe importancia
na estrutura organizacional do poder executivo nos niveis subnacionais, sendo

historicamente subordinada aos gestores de outras politicas sociais.
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Os dados analisados corroboram esse cenario: em 2010, 10 Estados possuiam
secretarias estaduais exclusivas de assisténcia social, sendo as 16 demais compartilhadas
com outras politicas setoriais, como habitagdo, seguranca alimentar, trabalho e direitos
humanos; no ano de 2016, o niamero de secretarias exclusivas caiu, passando para 5, sendo
as demais 21 secretarias também compartilhadas com outras pastas. No caso dos
municipios, por outro lado, houve uma melhora no quadro encontrado: em 2010, 3.987
(72,6%) municipios possuiam secretaria exclusiva, e em 2016 esse numero passou para
4.302 (78,5%); o numero de secretarias compartilhadas caiu de 1.197 (21,8%) para 1.025
(18,7%); e a quantidade de setores subordinados diretamente ao prefeito, sem possuir a
estrutura especifica de secretaria também diminuiu, passando de 295 (5,4%) para 146
(2,7%). Os municipios de Minas Gerais apresentaram desempenho semelhante ao do
Brasil, sendo que o numero de municipios com secretarias exclusivas passou de 589
(70,4%) em 2010 para 668 (81%) em 2016. No caso dos municipios brasileiros, porém
observa-se a permanéncia de 8 municipios em 2016 cuja secretaria ainda corresponde a
uma fundag@o, e ndo a uma estrutura direta do poder executivo. Isso pode indicar que
nesses municipios a politica de assisténcia social pode ainda ndo ter sido reconhecida
enquanto politica de primazia estatal e que suas ofertas sejam realizadas majoritariamente

na logica filantropica.

Grifico 4: Tipo de secretaria de assisténcia social nos estados brasileiros, em
2010 e 2016.

40
16 21

0
Ano 2010 Ano 2016
W Sim, possui secretaria exclusiva para a assisténcia social

B Néo, secretaria de assisténcia social € compartilhada com outras politicas setoriais

Fonte: Censo Suas Gestio Estadual/MDS. Elaboracio propria.
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Grifico 5: Tipo de secretaria de assisténcia social nos municipios do Brasil e
de Minas Gerais, em 2010 e 2016.

Municipios do Brasil Municipios de Minas Gerais
6000 4oen 4302
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1197 1025
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B Secretaria exclusiva para a assisténcia social
| Secretaria de assisténcia social € compartilhada com outras politicas setoriais
Setor/Coordenadoria/ Assessoria subordinado diretamente ao Gabinete do(a) Prefeito(a)

B Fundagéio Plblica

Fonte: Censo Suas Gestio Municipal/MDS. Elaboragio propria.

Outro ponto levantado pelo Censo Suas € se o 6rgdo gestor de assisténcia social
possui setor formalizado especifico para a gestdo or¢amentaria e financeira. Nesse
quesito, os Estados apresentaram melhor desempenho, ainda que seja observada uma
maior fragilidade no momento recente. No ano de 2010, 22 6rgdos gestores estaduais
possuiam o setor implantado na estrutura formal, 2 de maneira informal e 2 ndo
constituido. Em 2016 o numero de setores formalizados caiu para 18, o de setores
informais aumentou para 6 e setores ndo constituidos permaneceu em 2 Estados (Piaui e
Tocantins). J4 os municipios brasileiros tiveram desempenho inferior: passaram de
apenas 2.483 (45,2%) municipios com setor de gestdo orgamentaria formalizado para
2.828 (51,6%) em 2016. Por outro lado, o nimero de municipios sem o setor constituido,
de maneira formal ou informal, caiu de 1.608 (29,3%) para 1.005 (18,3%). Minas Gerais
observou uma melhora mais expressiva, ainda que permanega com fragilidades: passou
de 377 (45%) municipios com setor formal em 2010 para 481 (58%) em 2016.

Grafico 6: Quantidade de estados brasileiros com setor de gestio
orcamentaria e financeira da assisténcia social formalizado, em 2010 e 2016.

EAno 2010 mAno 2016

22
18
—- e —

Setor de gestdo orcamentariae  Setor de gestdo orgamentariae  Setor de gestdo orgamentaria e
financeira instituido de maneira financeira instituido de maneira financeira ndo instituido
formal informal

Fonte: Censo Suas Gestio Estadual/MDS. Elaboracio propria.
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Grafico 7: Quantidade de municipios brasileiros com setor de gestio
orcamentaria e financeira da assisténcia social formalizado, em 2010 e 2016.
Municipios do Brasil | Municipios de Minas Gerais
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Fonte: Censo Suas Gestio Municipal/MDS. Elaboragiio propria.

Porém, a formalizagdo do setor ndo corresponde diretamente a conformagado de
capacidade institucional. Nesse sentido, € interessante ressaltar que no ano de 2015 foi
levantado o niumero de 75 profissionais exclusivos em todos os 6rgéos gestores estaduais
e 5.786 em todos os 6rgdos gestores municipais. Esse quantitativo corresponde a uma
média de 2,9 profissionais por estado e média de 2,17 por municipio. Porém, observa-se
uma grande heterogeneidade entre eles: 11 estados ndo possuiam nenhum servidor
exclusivo e os valores variaram entre 1 e 16; 3.157 municipios ndo tinha nenhum servidor
exclusivo e os valores variaram de 1 a 160 funcionarios. No caso dos municipios mineiros
a média ¢ ainda pior (1,3), sendo que 573 municipios ndo tinham nenhum funcionério
exclusivo.

Quanto a gestdo do fundo pelo gestor da pasta da assisténcia social, outro fator
relacionado com fortalecimento da autonomia da gestdo do setor, observou-se houve
evolugdo, no entanto nem todos os secretarios(as) estaduais e municipais alcangaram sua
autonomia na gestdo financeira. Em 2010, em 20 estados o ordenador de despesas era o
Secretario (a) Estadual da Assisténcia Social, porém, em 2016, esse numero ainda foi
pouco modificado — o ordenador de despesas era o secretario da pasta em 22 Estados. No
caso dos municipios, o salto foi bastante significativo: se em 2.026 (38,2%) municipios o
ordenador era o secretario da pasta, em 2016 esse quantitativo passou para 3.798 (69,3%).
Em Minas a melhora foi semelhante, porém um pouco abaixo da média brasileira: 224

(27,6%) municipios em 2010 e 519 (62,8%) em 2016.
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Grafico 8: Quem é o ordenador de despesas da assisténcia social nos estados
brasileiros, em 2010 e 2016.
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Fonte: Censo Suas Gestio Estadual/MDS. Elaboracio propria.

Grafico 9: Quem é o ordenador de despesas da assisténcia social nos
municipios brasileiros, em 2010 e 2016.
Municipios brasileiros ~ Municipios de Minas Gerais
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Fonte: Censo Suas Gestio Municipal/MDS. Elaboragio propria.

Em relagdo a operacionalizagdo do financiamento, os dados do Censo Suas
sinalizam alguns avangos importantes, ainda que os municipios ainda apresentem
situacdes heterogéneas. Em relagdo ao CNPJ, os dados do Censo Suas apontaram que em
2010 19 estados ja haviam realizado a inscricdo do FEAS como matriz, trés como filial
(Rio Grande do Sul, Sao Paulo e Ceard) e quatro ainda ndo haviam feito a inscrig¢do (Rio
de Janeiro, Amapa, Para e Roraima). Em 2014, todos os 26 estados alcangaram o
cumprimento dessa obrigagdo. No caso dos municipios, houve uma melhora expressiva:
de apenas 513 (9,7%) municipios com inscricdo do FMAS no CNPJ como matriz em
2010, alcangou-se 5.516 (93,6%) em 2014 (Gltimo ano que essa questdo apareceu no

Censo Suas Gestdo Municipal).
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No caso da diretriz de que o fundo se constitua como unidade or¢camentaria,
observou-se que ja em 2010 os FEAS de 25 estados, com excecdo de Goias, atendiam ao
dispositivo. Esse estado cumpriu a diretriz em 2011. J& para os municipios esse quesito
ainda ndo foi totalmente cumprido, ainda que tenha avangado: em 2010 somente em 4.739
(89%) municipios o FMAS era unidade orgamentaria, atingindo 5.286 (96%) em 2014
(ultimo ano que essa questdo apareceu no Censo Suas Gestdo Municipal). Em Minas
Gerais o salto foi 0 mesmo, passando de 711 (88%) em 2010 para 806 (95%) em 2014.

Apesar de todos os FEAS se constituirem como unidade orcamentéria, isso néo
correspondeu ao cumprimento da diretriz de execugdo da totalidade dos recursos
aplicados na assisténcia social no fundo. Pelo contrario, os dados apontam que esse
corresponde ao fator de maior fragilidade do financiamento estadual. Em 2010, 13 estados
informaram executar todo o orcamento no FEAS e os demais 13 informaram executar
parcialmente. No ano de 2016 esse cenario havia mudado pouco: somente 15 Estados
informaram executar a totalidade do orgamento no fundo, enquanto 11 permaneceram
executando parcialmente. No caso dos municipios essa questdo somente foi realizada no
ano de 2010, n3o sendo possivel tragar a evolugdo. No entanto, essa fragilidade foi
identificada por Mesquita et al. (2012).

De acordo com as autoras, a existéncia de fundos paralelos ao fundo de assisténcia
social constitui-se como um dos principais desafios no campo da gestdo financeira da
politica de assisténcia social. Isso demonstra que ndo se alcangou a consolidagdo de um
orcamento unico por esfera de governo que reuna os recursos destinados aos servigos,
beneficios, programas e projetos da area, o que pode fragilizar a autonomia de gestdo e o
comando unico pelo gestor da area. Ademais, a dispersdo dos recursos dificulta o controle
social da politica, uma vez que os fundos especificos devem ser submetidos a deliberacdo
dos conselhos do setor. Como consequéncia, a presenca de fundos paralelos no
financiamento de agdes classificadas como da assisténcia social pode indicar em alguns
casos uma atuacdo nem sempre em conformidade com as diretrizes estabelecidas na
politica nacional de assisténcia, uma vez que tais fundos ndo estdo submetidos ao
acompanhamento dos conselhos.

Por fim, outro aspecto relevante para verificar a institucionalizagdo dos fundos
estaduais de assisténcia social € a realizagdo do cofinanciamento aos municipios na
modalidade fundo a fundo, conforme definido na LOAS e na Nob Suas 2012. Em 2010,
9 estados informaram cofinanciar de alguma forma (fundo a fundo ou via convénio) todos

os municipios sob sua jurisdi¢do. Em 2016 essa quantidade caiu — apenas 8 estados
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cofinanciavam todos os municipios em alguma modalidade. Por outro lado, ao analisar a
cobertura (quantidade total de municipios cofinanciados em relagdo ao total de
municipios brasileiros existentes), observou-se que houve uma melhora, passando de
56,5% dos municipios em 2010 para 74,9% dos municipios em 2016. Entretanto, esse
dado revela que um percentual consideravel de entes municipais ndo recebe nenhum tipo
de cofinanciamento dos governos estaduais. Ao verificar apenas o cofinanciamento
realizado na modalidade fundo a fundo pode-se observar que, apesar de haver uma
ampliagdo, 5 estados ainda ndo realizam o cofinanciamento nessa modalidade. Os dados
do Censo Suas apontaram em 2010 apenas 13 estados realizavam cofinanciamento fundo

a fundo. Em 2016, esse nimero aumentou para 21.

5.1.2. Institucionalizacdo do Fundo Estadual de Assisténcia Social de Minas Gerais

A politica de assisténcia social foi instituida em Minas Gerais pela lei n° 12.262
de 23 de julho de 1996. O Estado de Minas Gerais configurou-se como um dos estados
pioneiros na implementagdo da politica de assisténcia social no Brasil de acordo com os
preceitos da Lei Orgénica de Assisténcia Social - LOAS (lei n° 8.742/1993). No entanto,
ainda que o processo de institucionalizagdo da politica tenha iniciado relativamente cedo
em relagdo a outros estados, isso ndo implicou necessariamente na constitui¢do de uma
gestdo estadual fortalecida. Como apontam Palotti e Costa (2011), a gestdo estadual se
caracterizou por grande fragmentagdo e instabilidade institucional, demonstrada pelas
constantes reformas organizacionais por que passou. Foi a partir do processo de
descentralizacdo da gestdo e das ofertas da politica, induzida pelo governo federal a partir
do ano de 2003, apos a deliberagio pela criagio do Sistema Unico de Assisténcia Social
pela Conferéncia Nacional de Assisténcia Social de 2003, e operacionalizada com base
nas diretrizes definidas pela Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004 e pela Norma
Operacional Béasica do Suas de 2005, que a gestdo da assisténcia social comegou a se
consolidar no estado.

No que tange ao financiamento, tem-se que o Fundo Estadual de Assisténcia
Social (FEAS-MG) foi instituido no mesmo momento que a politica estadual por meio da
lei n®12.227, de 2 de julho de 1996, cumprindo o disposto no Art. 30 da LOAS. O FEAS
foi constituido como um fundo especial nos termos da Lei n® 4.320/1964. De acordo com
o Censo Suas, desde 2010 o FEAS-MG ja possuia CNPJ proprio, como matriz, e

constituia-se como unidade orcamentaria. Além disso, os dados apontavam que o
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ordenador de despesas era o(a) secretario(a) de assisténcia social e que todos os recursos
da assisténcia social eram alocados no fundo.

A analise das Leis de Diretrizes Or¢camentarias (LDO) dos anos de 1997 a 2016
mostrou que para os anos de 1997 a 1999 as LDOs ndo trataram diretamente sobre a
assisténcia social, abordando apenas diretrizes relacionadas a concessdo de subvengdes
sociais. Sabe-se que as subvengdes sociais foram por muito tempo o mecanismo de
financiamento de ofertas realizadas por entidades filantrépicas, utilizado pelo poder
executivo e pelo poder legislativo, por meio de emendas parlamentares. Porém, esse
mecanismo ndo necessariamente garantia o alinhamento da destina¢do dos recursos aos
objetivos previstos na legislagdo da assisténcia social. O FEAS aparece explicitamente
pela primeira vez na LDO para o exercicio de 2000, em que o inciso XI do Art. 7° definia
que haveria a consignacdo de recursos para aplicagdo prioritaria na execugdo do Plano
Estadual de Assisténcia Social. Mais tarde, a LDO de 2004 incluiu um artigo especifico
para garantir que os recursos destinados a implantag@o do Plano Estadual de Assisténcia
Social fossem alocados no FEAS, com a novidade da inclusdo da previsdo de recursos
para participar do financiamento dos planos municipais de assisténcia social, segundo
diretrizes estabelecidas pelo Conselho Estadual de Assisténcia Social. Em 2006, foram
dadas diretrizes para a revisdo do PPAG que definiram a obrigatoriedade de manter
programatica para o setor, além de ser incluido como recurso de aplicag@o obrigatoria dos
recursos, nos termos do Art. 198 da CF-1988, junto com outras politicas sociais. Ja na
LDO para 2007, foi previsto no inciso III do Art. 40 que a LOA deveria ter
obrigatoriamente dota¢do or¢amentaria destinada ao cofinanciamento da protegdo social
basica no custeio dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social e para a realizagdo das
Conferéncias Estaduais de Assisténcia Social.

De acordo com Palotti e Costa (2011), no ano de 2005 o governo de MG iniciou
o repasse de recursos de investimento para implantagdo de Cras nos municipios mineiros
e em 2003 iniciou o repasse para custeio dessas unidades. Branddo (2015) aponta que no
ano de 2005 houve a delibera¢do na Conferéncia Estadual de Assisténcia Social pela
implantacdo de cofinanciamento estadual para os servigos socioassistenciais, que foi
seguida pela aprovagdo de emenda popular ao Plano Plurianual de A¢do Governamental
(PPAG) estadual, assegurando o cofinanciamento do custeio a partir de 2006. A autora
acrescenta que as emendas populares contribuiram ainda para alocar todos os recursos
finalisticos da assisténcia social no fundo, assim como para adequar o orcamento do fundo

estadual as normativas do Suas. Assim, a previsdo da LDO para 2007 parece ser resultado
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dessa mobilizagdo e participagdo popular, articulada com a fungdo legisladora da
Assembleia Legislativa. Ademais, aponta que as emendas de participa¢do popular foram
responsaveis ainda pela inclusdo da assisténcia social no portfdlio de projetos
estruturadores do PPAG de 2004-2007 e pelo aporte substancial de 8,6 milhdes de reais
ao orgamento. A analise dos PPAGs dos proximos anos realizadas por Brandao (2015)
revela que entre 2008 e 2014 houve um aumento no crédito autorizado para o Fundo
Estadual de Assisténcia Social.

Nas LDOs para os anos de 2008 a 2015, ndo foram observadas inovagdes, mas
houve a inclusdo de artigos que ndo permitiram o contingenciamento dos recursos do
FEAS, mecanismo importante que demonstra a priorizagdo do setor no ambito
governamental. Para os anos de 2015 em diante foi incorporado um dispositivo novo, que
autorizou a regularidade do repasse de recursos de convénios celebrados com municipios
mesmo no caso destes estarem em situacdo de irregularidade fiscal, além da
inexigibilidade de contrapartida para celebra¢do de convénios no setor. Ja na LDO para
2016, no artigo 43, que trata sobre as excegOes das bases contingenciaveis do or¢gamento,
a assisténcia social ndo foi mencionada explicitamente.

Em relagdo as modalidades de execugdo dos recursos do FEAS, vale destacar aqui
um breve historico da responsabilidade do ente estadual no repasse de recursos para os
municipios. Conforme apontado anteriormente, a CF-1988 definiu que a assisténcia social
¢ uma politica de gestdo compartilhada; a LOAS definiu que uma das responsabilidades
compartilhadas ¢ o financiamento, e deu as diretrizes para sua concretizag@o.
Posteriormente, as normativas infralegais, com destaque para a PNAS e as NOB SUAS
detalharam as formas de sua operacionalizagio.

Assim, a criag@o dos repasses de cofinanciamento para os municipios corresponde
a um elemento importante na constitui¢do do modelo de financiamento da assisténcia
social no estado. No campo normativo, tem-se que no ano de 2007 foi publicado o Decreto
44687 que dispunha sobre o sistema de transferéncia de recursos financeiros do Fundo
Estadual de Assisténcia Social aos Fundos Municipais de Assisténcia Social. Em 2008
foi instituido o Decreto n® 44.761, de 25 de margo de 2008, que dispde sobre a prestagdo
de contas dos recursos transferidos do Fundo Estadual de Assisténcia Social - FEAS e do
Fundo Estadual de Saude — FES.

No caso do FEAS-MG, destaca-se ainda que o cofinanciamento a titulo de
investimento destinado a implanta¢do ou compra de equipamentos para Cras foi realizado

no periodo de 2005 a 2008. O cofinanciamento de servigos para municipios teve inicio a
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partir de 2003, ampliando a cobertura ap6s a deliberagdo da conferéncia estadual de 2005
e da inclusdo de sua previsdo da LDO de 2006, como citado acima. De acordo com Palotti
e Costa (2011), o padrdo de cofinanciamento do estado de MG entre 2005 e 2008 era
desarticulado com o financiamento federal, o que fez com que mais de um Cras em um
mesmo municipio fosse subsidiado e outros municipios ndo recebem recurso nem
estadual nem federal para a manutengdo de seus Cras. Em 2006 o governo mineiro alinhou
sua estratégia com o cofinanciamento federal, de forma que desse ano até 2008 houve
completa coincidéncia entre o numero de municipios e de Cras financiados. Contudo, 1sso
ndo implicou na regularizag¢@o ou na universalizagdo do cofinanciamento nesse periodo.

Foi a partir da criagdo do Piso Mineiro de Assisténcia Social (PMAS) em 2010
(Resolug@o Sedese n° 459/2010) que o estado passou a contar com um piso de
cofinanciamento universal, regular, mensal, universal, cujo valor foi definido a partir de
uma memoria de calculo definida com base em critérios técnicos aplicados a todos os
municipios. A base de célculo tinha como referéncia o numero de familias cadastradas no
CadUnico em cada municipio, indicador alinhado com o objetivo de mensurar a demanda
presente no territorio. No entanto, cabe alertar que esses critérios ndo passaram pelas
instancias de gestdo compartilhada do Suas — o Conselho Estadual de Assisténcia Social
e a Comissdo Intergestores Bipartite — sendo definido unilateralmente pelo 6rgdo gestor
da politica, a Secretaria de Estado de Trabalho e Desenvolvimento Social (Sedese).

Em 2011 a lei estadual n® 12.262 de 1996 foi alterada pelas leis n°® 19.444, de
11/1/2011, e n® 19.578, de 16/8/2011, que incorporaram ao seu texto as mudangas
realizadas na LOAS nesse mesmo ano, relativas a incorporagdo nessa normativa das
inovagdes trazidas pela implantagdo do Suas. Foram feitas altera¢cdes importantes para o
financiamento estadual da politica, como a institucionalizacdo da transferéncia de
recursos fundo a fundo de modo regular e automético, por meio de pisos de
cofinanciamento e de incentivos a melhoria da qualidade da gestdo. Foi incluida ainda a
autorizacdo legal para utilizacdo dos recursos dos pisos para pagamento de recursos
humanos pelos entes municipais. Quanto ao aprimoramento da institucionalizagdo da
gestdo estadual, destaca-se a inclusdo de artigos que trataram sobre a organizagdo da
politica de assisténcia social em niveis de protecdo, as instancias de gestdo compartilhada
e sobre a responsabilidade do estado em realizar capacitagdes para as equipes municipais
e implantag@o de servigos regionalizados de protegdo social especial.

Essas mudangas ndo foram acompanhadas, porém de transformagdes nos decretos

de regulamentacdo dos repasses fundo a fundo. Foi apenas no ano de 2015 que as
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atualizag®es normativas foram incorporadas ao arcabougo legal do financiamento da
politica no estado, por meio do Decreto n® 46.873, de 26/10/2015, que revogou o Decreto
n° 44.687/2007 e passou a dispor sobre as Transferéncias de Recursos Financeiros do
Fundo Estadual de Assisténcia Social. Essa norma adequou a regulamentag@o do repasse
fundo a fundo ao modelo definido em lei, reafirmando seu carater regular e automatico,
e criou dois tipos de Piso Mineiro de Assisténcia Social: o Fixo e o Variavel. Esses dois
cofinanciamentos foram incorporados ao PPAG 2016-2019, mas ainda ndo foram
regulamentados. O Caderno de Orientagdes do Piso Mineiro de Assisténcia Social (Minas
Gerais, 2015) publicado pela Sedese em 2015 descreve que o Piso Fixo corresponde ao
cofinanciamento universal para os 853 municipios, nos mesmos moldes da Resolugido n°
459/2010 que cria o Piso Mineiro. O Piso Variavel corresponde a um cofinanciamento
voltado para o atendimento de prioridades definidas para a politica estadual de assisténcia
social pelo Conselho Estadual e pela Comissdo Intergestores Bipartite. Além disso, ele
passa a abranger o cofinanciamento existente no estado anterior ao ano de 2010, que foi
mantido apoés a criagdo desse piso, denominado série historica.

Esse resgaste da institucionalizagdo do financiamento da assisténcia social no
estado apontou que houve um fortalecimento das bases normativas e de constitui¢do do
FEAS-MG desde a sua criagdo, acompanhado pelo alargamento das responsabilidades
assumidas frente ao cofinanciamento dos servigos socioassistenciais por meio da
transferéncia de recursos aos municipios. Isso poderia indicar a necessidade consequente
de maior aporte de recursos para o setor no periodo que se seguiu a implantagdo do Suas
e a criagdo dos pisos de cofinanciamento. Para verificar essa questdo, procedeu-se a
analise dos gastos realizados na assisténcia social e no FEAS no estado. A segdo 5.2.1
analisou a evolug@o do aporte de recursos na fungdo assisténcia social e a se¢do 6.3 se
dedicou a analisar especificamente a evolugdo do aporte de recursos no FEAS desde a

implantagdo do Suas.

5.2. Evolu¢ao do gasto publico em assisténcia social no periodo de 2005 a 2016

Essa etapa da pesquisa tragou a evolugdo do gasto publico em assisténcia social
no periodo de 2005 a 2016, passando pela analise do montante do gasto em assisténcia
social pelo governo de Minas Gerais e pela analise do montante do gasto em assisténcia
social pelos municipios de Minas Gerais. De acordo com Salvador e Teixeira (2014),

identificar como se deu a evolugdo do gasto ao longo dos anos, assim como a variagdo no
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comportamento do gasto, permite observar as caracteristicas do gasto da politica social
em diferentes momentos historicos. Tendo em vista a anélise realizada no capitulo 4 sobre
o processo de institucionalizagdo da politica de assisténcia social, alavancado por meio
daimplantag@o do Suas, e o processo de instalagdo de capacidade institucional nos fundos
estaduais e municipais de assisténcia social apontado nas seg¢des 5.1.1 e 5.1.2., era
esperado que a evolugdo do montante do gasto no setor indicasse que ocorreu, apos a
criagdo do Suas, um crescimento do aporte de recursos, correspondente a assun¢do pelos

entes subnacionais de novas responsabilidades na execug@o da politica.

5.2.1. Montante do gasto em assisténcia social pelo governo do Estado de Minas
Gerais

Para identificar a evolugdo dos gastos na assisténcia social, primeiramente foi
realizada uma andlise do gasto financeiro classificado na fun¢do assisténcia social
(despesa paga), junto com a analise do percentual das despesas classificadas na funcio
assisténcia social em relagdo ao gasto geral realizado pela gestdo estadual no periodo de
2005 a 2016. Foram analisados dados do Portal da Transparéncia de Minas Gerais.

O grafico e a tabela abaixo mostram que houve um crescimento do gasto no setor
até¢ o ano de 2010, seguido por uma queda de 2011 a 2014. Em 2015 o valor volta a
crescer, porém seguido de uma queda em 2016. Quando comparado com o gasto na
funcdo assisténcia social com o total da despesa realizada pelo governo estadual no
mesmo ano, observa-se que junto com a queda dos gastos a area perdeu importincia
relativa no gasto total a partir de 2010.

Grifico 10: Evolucio da despesa paga na funcio assisténcia social em valores
absolutos e em percentual em relaciio ao gasto total no Governo de Minas Gerais, de
2005 a 2016.
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Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais. Elaboraciio propria. Valores de despesa
paga atualizados pelo IGP-M (FGV).
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Tabela 6: Evolucdo da despesa paga na func¢io assisténcia social em valores
absolutos e em percentual em relacio ao gasto total no Governo de Minas Gerais, de
2005 a 2016.

Ano Gasto total* Gastoem Ass*isténcia g;)sl;?)lzonll‘cl:;adc(:io

pocial ao total

() (b) (b/a)
2005 R$  46.718.419.620,71 | R$  93.368.069.41 0,20%
2006 R$  54.094.206.779,93 | R$ 125.387.497.63 0,23%
2007 R$  57.395.128.196,95 | R$ 149.111.001,27 0,26%
2008 R$  63.308.560.011,79 | R$ 242.617.405,04 0,38%
2009 R$  61.148.336.802,46 | R$ 200.270.582,31 0,33%
2010 R$  72.319.375412,85 | R$ 283.337.892,47 0,39%
2011 R$  76.978.582.662,10 | R$ 265.805.405,42 0,35%
2012 R$  84.765.657.283,63 | R$ 219.363.941,45 0,26%
2013 R$  88.562.166.013,33 | R$ 173.388.289.,49 0,20%
2014 R$  88.892.077.737,16 | R$ 103.336.862,54 0,12%
2015 R$  93.252.949.060,90 | R$ 168.989.823,49 0,18%
2016 R$  80.868.286.466,47 | R$  78.555.037,06 0,10%
* Valores de despesa paga, atualizados pelo IGP-M (FGV).

Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais. Elaboraciio propria.

A andlise do gasto em assisténcia social € util para mostrar a evolugdo das
despesas e sua relagdo com o total de gastos publicos, porém sua interpretacdo pode ser
limitada, uma vez que o padrdo do gasto pode ndo estar acompanhando as altera¢des
demograficas. Logo, entende-se que a andlise do gasto per capita pode auxiliar na
compreensdo sobre se o montante alocado no setor se aproxima do atendimento das
necessidades da populagdo, assim como indica o esfor¢o realizado pelo governo na
provisdo dos servigos publicos (Oliveira, 1999). Os dados abaixo revelam que o gasto em
assisténcia social per capita no periodo variou entre R$ 14,46, valor maximo alcangado
em 2010, e RS 3,74, valor minimo atingido em 2016.

Ademais, o indice que mensura a variagdo entre o gasto realizado em 2005 e em
2016 mostra que a assisténcia social perdeu importancia, de modo que o gasto no ultimo
ano correspondeu a apenas 84,1% do gasto do inicio da série. Essa situa¢do se agrava
quando foi comparada a variagdo do gasto em assisténcia social e a variagdo do gasto total
no estado. O grafico abaixo demonstra que a tendéncia do gasto total, em termos absolutos
e valor per capita, foi de crescimento no periodo. O gasto da assisténcia social, entretanto,

apresentou grande variacdo e forte contragdo ao final.
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(2005-2016)

Tabela 7: Evolug¢ao do gasto em assisténcia social e gasto total per capita

Gasto em Populacio Gasto per o7 Evolucao
i Assisténcia Social* resilzlenti** capitli)l Nmdice anualc%
(a) (b) (a/b) 2005=100
2005 R$ 93.368.069,41 19.237.450 RS 4,85 100 -
2006 R$ 125.387.497,63 19.479.356 RS 6,44 134,29 34%
2007 R$ 149.111.001,27 19.273.533 R$ 7,74 159,70 19%
2008 R$ 242.617.405,04 19.850.072 R$ 12,22 259,85 63%
2009 R$ 200.270.582 31 20.033.665 R$ 10,00 214,50 -17%
2010 R$ 283.337.892,47 19.595.309 R$ 14,46 303,46 41%
2011 R$ 265.805.405,42 19.728.701 R$ 13,47 284,69 -6%
2012 R$ 219.363.941 45 19.855.332 R$ 11,05 234,95 -17%
2013 R$ 173.388.289,49 20.593.356 R$ 8,42 185,70 -21%
2014 R$ 103.336.862,54 20.734.097 R$ 4,98 110,68 -40%
2015 R$ 168.989.823,49 20.869.101 R$ 8,10 180,99 64%
2016 R$ 78.555.037,06 20.997.560 RS 3,74 84,13 -54%
* Valores de despesa paga, atualizados pelo IGP-M (FGV).
** Populagio estimada pelo IBGE. Fonte: tabnet.datasus.gov.br
Ano Gasto total* Populag:?w Gasto. per n® indice Exolugag
residente** capita anual %
@ (b) (a/b) 2005=100
2005 | R$46.718.419.620,71 19.237.450 R$ 2.428,51 100 -
2006 | R$ 54.094.206.779,93 19.479.356 R$ 2.777,00 115,79 16%
2007 | R$57.395.128.196,95 19.273.533 R$2.977.92 122,85 6%
2008 | R$ 63.308.560.011,79 19.850.072 R$ 3.189.34 135,51 10%
2009 | R$61.148.336.802,46 20.033.665 R$ 3.052,28 130,89 -3%
2010 | R$72.319.375.412.85 19.595.309 R$ 3.690,65 154,80 18%
2011 | R$ 76.978.582.662,10 19.728.701 R$ 3.901,86 164,77 6%
2012 | R$ 84.765.657.283,63 19.855.332 R$ 4.269.16 181,44 10%
2013 | R$ 88.562.166.013,33 20.593.356 R$ 4.300,52 189,57 4%
2014 | R$ 88.892.077.737,16 20.734.097 R$ 4.287.24 190,27 0%
2015 | R$93.252.949.060,90 20.869.101 R$ 4.468.47 199,61 5%
2016 | R$ 80.868.286.466,47 20.997.560 R$ 3.851,32 173,10 -13%
* Valores de despesa paga, atualizados pelo IGP-M (FGV).
** Populagio estimada pelo IBGE. Fonte: tabnet.datasus.gov.br

Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais. Elaboragiio prépria.

Grifico 11: Evolucio do Indice de variagiio do gasto per capita em assisténcia social

e do Indice de variacio do gasto per capita total de Minas Gerais no periodo de 2005

a 2016.
350
300
250
200
150
100
50
0

2005 2006 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

2007

=== N° indice Assisténcia Social = == N°indice gasto total

130



Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais. Elaboracio prépria.

5.2.3. Montante do gasto em assisténcia social pelos municipios de Minas Gerais

A presente etapa da pesquisa teve como objetivo tragar a evolugdo do gasto
publico em assisténcia social nos municipios de Minas Gerais. Para tal, foram analisados
dados do portal Finbra do Tesouro Nacional, obtidas mediante o recebimento de dados
contabeis, por meio do Sistema de Informagdes Contabeis e Fiscais do Setor Publico
Brasileiro (Siconfi) e do Sistema de Coleta de Dados Contabeis (SISTN). Tendo em vista
o foco desta etapa da pesquisa, a andlise foi baseada nos dados disponiveis para os
municipios de Minas Gerais referentes as contas anuais organizadas por despesas por
fungdo para os anos de 2005 a 2016.

Registra-se que ndo hé na referida base de dados informagdes sobre os 853
municipios de Minas Gerais para os anos analisados e que ha uma variagdo entre o nimero
de municipios com dados disponiveis para cada exercicio:

Tabela 8: Quantidade de municipios de Minas Gerais com dados disponiveis
na base do Siconfi/Finbra do Tesouro Nacional nos anos de 2005 a 2016.

Ano N° de municipios com informacées
disponiveis na base de dados
2005 827
2006 850
2007 850
2008 851
2009 848
2010 348
2011 834
2012 308
2013 833
2014 787
2015 341
2016 841

Fonte: Siconfi/Finbra/Tesouro Nacional. Elaboracio propria. Consulta realizada em janeiro/2018.

Primeiramente foi tracada a evolug¢do do somatdrio dos gastos em assisténcia
social por todos os municipios de Minas Gerais. Os dados apontam, como descrito no
grafico abaixo, que de 2005 até¢ o ano de 2012 observou-se uma leve tendéncia de
crescimento. De 2013 a 2015 esse valor dd um salto, atingindo o méaximo de
R$5.531.426.150,29, seguido por uma queda em 2016. Ao realizar a evolug¢do do
percentual das despesas classificadas na fung¢éo assisténcia social (08) em relagdo ao gasto

geral em todas as fungdes (exceto gasto intraorgamentario) realizado pelas prefeituras
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municipais mineiras no periodo de 2005 a 2016, os dados apontaram que a proporg¢do dos
gastos em assisténcia social apresentou trajetéria diversa dos valores absolutos. A
evolugdo do gasto proporcional parte de 3,01% do gasto total em 2005 para alcangar
3,13% em 2016. Ele apresenta leve crescimento de 2005 a 2007, depois uma queda até
2009 com crescimento em 2010, seguido de uma queda constante até 2016.

A comparagdo entre o gasto em termos absolutos com o gasto proporcional ao
gasto geral nas demais fungdes demonstra que ap6s a implanta¢do do Suas os municipios
mineiros aportaram mais recursos em termos financeiros e relativos nas agdes de
assisténcia social. Porém, € importante verificar se 1sso representou em uma priorizagio
sustentada do setor ao longo do tempo. O percentual de gasto no setor em relagdo aos
demais cresceu significativamente e depois apresentou ligeira queda, o que poderia
indicar que ndo houve. Mas para isso faz-se necessario comparar a série histérica do gasto
em assisténcia social com a evolugdo do gasto nas demais fungdes. No proximo capitulo

essa questdo sera retomada.

Grafico 12: Evolucio da despesa municipal média na funcido assisténcia
social em valores absolutos e em percentual em relagio ao gasto total nas demais
funcoes em Minas Gerais, de 2005 a 2016.
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Fonte: Siconfi/Finbra/Tesouro Nacional. Elaboracio prépria. Valores atualizados pelo IGP-M

(FGV).

Tabela 9: Evolu¢io despesa paga na funcido assisténcia social em valores
absolutos e em percentual em relacio ao gasto total nos municipios de Minas Gerais,
de 2005 a 2016.

o S Asssitnen Social* |  Assiiineis Socal
(@) (b (b/a)

2005 R$ 31.165.564.584,92 R$ 939.293.347.65 3,01%

2006 R$ 37.621.163.273,99 R$ 1.225.332.711,07 3,26%

2007 R$ 40.165.993.859.45 R$ 1.330.972.026,07 3,31%

2008 R$ 46.098.330.766,63 R$ 1.510.295.656,57 3,28%

2009 RS 44.143.754.756 45 R$ 1.408.192.777,57 3,19%
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2010 R$ 49.789.960.842 46 R$ 1.693.028.839,40 3.,40%
2011 R$ 51.246.685.132,96 R$ 1.715.916.296,10 3,35%
2012 R$ 54.522.601.293,52 R$ 1.755.789.469,15 3,22%
2013 R$159.846.349.830,65 R$5.106.539.390,78 3.19%
2014 R$166.612.098.886,01 R$5.357.279.857,27 3.22%
2015 R$173.040.726.891,53 R$5.531.426.150,29 3.20%
2016 R$151.662.792.318,71 R$4.754.188.006,23 3.13%
* Valores de despesa empenhada, atualizados pelo IGP-M (FGV).

Fonte: Siconfi/Finbra/Tesouro Nacional. Elaborag¢io propria.

Procedeu-se, em seguida, a analise do gasto per capita em assisténcia social nos
municipios de Minas Gerais no periodo. O valor do gasto per capita apresentou trajetdria
crescente, com maior intensidade a partir de 2012 e com leve queda em 2016, passando
de R$ 48,83 em 2005 para R$ 226,42 em 2016. Esse valor € muito maior do que o gasto
per capita realizado pelo governo estadual, que variou entre R$ 3,74 e R$ 14,46. Ademais,
no total, nesse periodo o gasto no setor aumentou cerca de 400%, valor muito expressivo.
Quando comparada essa evolugdo com a do gasto total realizado pelos municipios,
demonstrada no grafico abaixo, nota-se que a tendéncia de crescimento nas duas séries
foi praticamente igual. Esse dado ameniza as variagdes observadas nos valores de gasto
absoluto em assisténcia social apontadas acima, tendo em vista que elas acompanham
quase a mesma variagdo do gasto total dos municipios no periodo.

Tabela 10: Evolucio do gasto em assisténcia social e gasto total per capita nos
municipios de Minas Gerais (2005-2016).

Ano Gasto em AS Pop}l lcdo Gasto per capita n° indice Prolucdu
residente anual %
(a) (b) (a/b) 2005=100
2005 R$ 939.293.347.65 19.237.450 RS 48.83 100 -
2006 R$ 1.225.332.711,07 19.479.356 R$ 62,90 130,45 30%
2007 R$ 1.330.972.026,07 19.273.533 R$ 69.06 141,70 9%
2008 R$ 1.510.295.656,57 19.850.072 R$ 76,09 160,79 13%
2009 R$ 1.408.192.777.57 20.033.665 R$ 70,29 149,92 7%
2010 R$ 1.693.028.839.40 19.595.309 R$ 86,40 180,24 20%
2011 R$ 1.715.916.296,10 19.728.701 R$ 86,98 182,68 1%
2012 R$ 1.755.789.469.15 19.855.332 RS 88.43 186,93 2%
2013 R$ 5.106.539.390,78 20.593.356 R$ 24797 543,66 191%
2014 R$ 5.357.279.857.27 20.734.097 R$ 258 38 570,35 5%
2015 R$ 5.531.426.150,29 20.869.101 R$ 265,05 588,89 3%
2016 R$ 4.754.188.006,23 20.997.560 R$ 226,42 506,15 -14%
* Valores de despesa empenhada, atualizados pelo IGP-M (FGV).
** Populagio estimada pelo IBGE. Fonte: tabnet.datasus.gov.br
Ano Gasto total Pop}l Ly Gasto per capita | N° indice L
residente anual %
(a) (b) (a/b) 2005=100
2005 R$ 31.165.564.584,92 19.237.450 R$ 1.620,05 100 -
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2006 R$ 37.621.163.273,99 19.479.356 R$ 1.931,34 120,71 21%
2007 R$ 40.165.993.859.,45 19.273.533 R$ 2.084,00 128,88 7%
2008 R$ 46.098.330.766,63 19.850.072 R$ 2.322.33 147,91 15%
2009 RS 44.143.754.756 .45 20.033.665 R$ 2.203,48 141,64 -4%
2010 R$ 49.789.960.842.46 19.595.309 R$ 2.540.91 159,76 13%
2011 R$ 51.246.685.132,96 19.728.701 R$ 2.597,57 164,43 3%
2012 R$ 54.522.601.293,52 19.855.332 R$ 2.745,99 174,95 6%
2013 R$159.846.349.830,65 20.593.356 R$ 7.762.03 512,89 193%
2014 R$ 166.612.098.886.01 20.734.097 R$ 8.035,66 534,60 4%
2015 R$ 173.040.726.891.53 20.869.101 R$ 8.291,72 555,23 4%
2016 R$ 151.662.792.318.71 20.997.560 R$ 7.222.88 486,64 -12%

* Valores de despesa empenhada, atualizados pelo IGP-M (FGV).

** Populagio estimada pelo IBGE. Fonte: tabnet.datasus.gov.br

Fonte: Siconfi/Finbra/Tesouro Nacional. Elaboracio prépria.

Grafico 13: Evolucio do Indice de variaciio do gasto per capita em assisténcia social
e do Indice de variacio do gasto per capita total de Minas Gerais no periodo de 2005

a 2016.
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Fonte: Siconfi/Finbra/Tesouro Nacional. Elaboracio prépria.

A evolugdo do gasto médio dos municipios ao longo do tempo indica que, apods a
implantacdo do Suas, esses entes assumiram responsabilidades importantes na oferta de
servigos socioassistenciais e que essa assungdo implicou no crescimento do aporte de
recursos financeiros no setor. Nao obstante, no caso de Minas Gerais, esse crescimento
esta relacionado ao crescimento também das receitas e do gasto municipal.

Tendo vista a grande desigualdade social, econdmica e politica entre os territdrios
brasileiros, considerou-se importante também verificar o grau de heterogeneidade do
gasto entre os municipios mineiros. De acordo com Arretche (2010), a uniformidade no
gasto seria esperada no caso de politicas reguladas, efeito da combinag¢do de regulacdo
das receitas municipais com regulacdo das despesas municipais. O grau de variagdo no
nivel de gasto entre os municipios pode indicar se a regulacdo federal gerou o efeito
esperado de convergéncia no gasto.

A analise estatistica descritiva do valor de gasto em assisténcia social em cada

municipio, na comparacao entre os anos de 2005 e 2016, apontou que houve um aumento
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do valor anual médio gasto e do percentual médio gasto. Esse aumento foi acompanhado
em uma reducdo do desvio-padrdo nos dois casos, ou seja, de uma redugdo da variagdo
do gasto entre os municipios mineiros, conforme esperado a partir do fortalecimento da
regulacdo federal. Vale destacar que no caso do desvio-padrdo do gasto médio em 2016,
apesar de o valor absoluto ser maior do que o de 2005, observou-se uma redug@o porque
em 2005 o desvio-padrdo correspondia a 5,9 vezes o valor médio e, em 2016, cai para 4,3
vezes o valor médio.

Tabela 11: Analise estatistica do gasto anual médio e percentual de despesa
empenhada na func¢io assisténcia social em relacao ao gasto total dos municipios de
MG nos anos de 2005 e 2016.

Valor de gasto anual em assisténcia social Percentual de gasto em assisténcia social
Estatistica 2005* 2016 Estatistica 2005 2016
Média R$ 1.139.919,12 R$ 5.686.827.76 Média 2,65% 3.71%
Mediana R$ 311.566,60 R$ 2.146.572,60 Mediana 2,32% 3.55%
Desvio- | pg6756.722.66 | R$24.820.41221 | Desvie- 1,77% 1.34%
padrio padrio
Minimo R$ 1.181,03 R$ 176.941,89 Minimo 0,01% 0,25%
Miximo R$ 172.977.375,03 | R$ 640.282.674,05 Miximo 11,28% 11,44%

*Valores de despesa empenhada, atualizados pelo IGP-M (FGV).

Fonte: Siconfi/Finbra/Tesouro Nacional. Elaboracio prépria.

Para aprofundar essa analise foi utilizada a distingdo dos municipios por porte
populacional, de acordo com a Politica Nacional de Assisténcia Social de 2005. De acordo
com essa normativa, a dindmica populacional ¢ um importante indicador para a politica
de assisténcia social, uma vez que esta fortemente relacionada com o processo econdmico
de valorizagdo do solo e de urbanizacdo, que trazem consequéncias marcadamente
diferentes para a populac¢do que habita em cada um desses locais em termos dos processos
de exclusdo social e de fragiliza¢do de vinculos sociais a que pode estar submetida. Os
portes populacionais definidos pela PNAS e utilizados pelo Suas sdo baseados na seguinte
distribui¢do (a referéncia atual ¢ o Censo IBGE de 2010): Pequeno porte I — até 20 mil
habitantes; Pequeno Porte I — de 20.001 até 50 mil habitantes; Médio porte - de 50.001
at¢ 100 mil habitantes, Grande porte — de 100.001 até 900 mil habitantes; Metropole —
mais do que 900 mil habitantes. A partir dai, realizou-se uma analise estatistica descritiva
do gasto anual e do percentual de gasto em assisténcia social nos municipios mineiros
organizados por porte entre os anos de 2005 e 2016.

Em relago ao valor de gasto total, a analise apontou que houve crescimento das
médias de gasto em todos os portes, sendo que o valor absoluto de gasto aumenta junto

com o porte. O desvio-padrdo mostrou que a variagdo entre os municipios reduziu nos
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portes PPII e grande, e se manteve quase estavel no caso dos municipios PPI e médio. Ja
no caso do percentual de gasto em assisténcia social, os dados indicaram que ndo houve
relacdo direta com a variagdo da propor¢do do gasto no setor entre 0s municipios
mineiros. O desvio-padrao foi reduzido em quase todos os portes (com excegdo do grande
porte), porém ele € maior no pequeno porte I e no grande porte. Ambos apresentaram
variagdo maior do que o desvio-padrdo do estado. Como visto acima, houve crescimento
da representacdo do gasto em assisténcia social de forma geral no estado, porém esse
aumento foi maior nos municipios de pequeno porte I, seguindo pelos de PPII e grande
porte. No caso dos municipios médios e da metropole houve redugdo do gasto
proporcional.

Tabela 12: Analise estatistica dos percentuais de despesa na funcao
assisténcia social em relacio ao gasto total e percentual de gasto em assisténcia social
dos municipios de MG por porte populacional, nos anos de 2005 e 2016.

Percentual de gasto

Valor de gasto em assisténcia social (RS) Sy :
assisténcia social

em

municipios Média Desvio-padrio Média

Porte dos Desvio-
padrio

2005% 2016 2005* 2016 2005 | 2016 | 2005

2016

Pequeno

329.972,30 2.259.936,47 348.766,64 2.396.441,04 §2,53% | 3.82% | 1,79%
porte I (PPI)

1,38%

Pequeno
porte II 1.206.302,52 6.760.762.,80 824.848.82 3.521.349,65 §3.15% | 3.48% | 1,70%

(PPID)

0,91%

Médio 3.628.767,20 16.650.782,38 | 2.581.556.,61 11.955.275,34 | 3.30% [ 3,01% | 1,54%

1,08%

Grande 10.563.195,69 | 46.678.684,05 | 13.299.326,80 | 40.996.643.41 |2.73% | 2,88% | 1,30%

1,36%

Metropole 172.977.375,03 | 640.282.674,05 N/A N/A 2,97% | 2,56% | N/A

N/A

Total geral 1.139.919,11 5.686.827,76 6.756.722,66 | 24.820.412,21 |2,65% | 3,71% | 1,77%

1,34%

*Valores de despesa empenhada, atualizados pelo IGP-M (FGV).

Fonte: Siconfi/Finbra/Tesouro Nacional. Elaborag¢io propria.

Jano caso da analise estatistica do gasto per capita em assisténcia social, observa-
se que houve uma redugdo do desvio-padrdo em relagdo ao gasto médio em todos os
portes, sendo que nos dois anos os municipios de pequeno porte apresentaram maior
desvio-padrdo, seguido pelos municipios de médio porte. Em relagdo ao gasto médio por
porte, tem-se que foram os municipios de pequeno porte [ aqueles que apresentaram maior
crescimento em 2016, de cerca de 6,5 vezes o valor de 2005, seguido pelos municipios
de pequeno porte I, grande porte e depois médio porte.

Tabela 13: Analise estatistica do gasto per capita na funcio assisténcia social
dos municipios de MG por porte populacional, nos anos de 2005 e 2016.

Média (RS) Desvio-padrio (R$)

Porte dos municipios

2005% | 2016 2005% | 2016
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Pequeno porte I 51.20 333,31 57,96 269,81
Pequeno porte 11 41,98 211,58 27.73 73,96
Médio 52,87 215,96 37.38 147,58
Grande 42.44 194,77 30,27 114,89
Metropole 72.82 255,85 N/A N/A
Total 49,79 307,44 53,38 249,13
*Valores de despesa empenhada, atualizados pelo IGP-M (FGV).

Fonte: Siconfi/Finbra/Tesouro Nacional. Elaborag¢io propria.

Além da diferenciagdo entre os portes, acrescentou-se ainda a analise da relac¢do
do gasto entre os municipios mineiros com indicadores sociais que tratam sobre a
presenca de fatores de vulnerabilidade social: o Indice de Vulnerabilidade Social (IVS),
criado pelo Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA), e pelo Indice de
Desenvolvimento Humano — IDH-M. O IVS ¢ composto por dezesseis indicadores
calculados a partir das variaveis dos censos demograficos do IBGE, para os anos de 2000
e 2010, que abrangem as dimensdes Infraestrutura Urbana, Capital Humano e Renda e
Trabalho. No caso do IDH-M, composto pelas dimensdes de expetativa de vida ao nascer,
acesos a educagdo e renda, foi utilizado o célculo realizado pelo PNUD Brasil, IPEA e
Fundagdo Jodo Pinheiro para os anos de 2000 e 2010, a partir dos dados do Censo IBGE
para esses anos. Para realizar a analise, os municipios foram agrupados de acordo com as
faixas de cada indicador e foram calculadas para cada grupo as médias e o desvio-padrio
do valor per capita gasto na assisténcia social e do percentual gasto no setor em relagdo
ao gasto total nas demais fungdes no ano de 2005 e 2016.

Era esperado que os municipios que possuem maior vulnerabilidade ou menor
desenvolvimento humano apresentassem os maiores gastos médios em assisténcia social,
tendo em vista que esses indicadores sugerem que eles teriam o maior estoque de
demanda para esse tipo de servigo. Os dados apontaram que os municipios classificados
com maior vulnerabilidade no IVS (muito alta) apresentaram o maior crescimento do
valor médio de gasto per capita ente 2005 e 2016, assim como apresentaram o menor
desvio-padrdo. Entretanto, as maiores médias de gastos foram apresentada pelos
municipios com vulnerabilidade social muito baixa e baixa, apesar de terem os maiores
desvios-padrdo e menor crescimento ao longo do periodo. J& o gasto percentual médio
em assisténcia social acompanhou o esperado: quanto mais vulneravel, maior a
representacdo do gasto em assisténcia social. O desvio-padrao caiu em todos os niveis,
sendo que os municipios menos vulneraveis sdo 0s que apresentam maior variagao.

Nos grupos do IDH-M, observou-se que, de modo geral, os municipios mineiros

melhoraram seu desempenho nesse indicador, de forma que em 2016 ndo havia nenhum
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municipio com IDH-M muito baixo e 2 municipios alcancaram a faixa de
desenvolvimento muito alto. O desvio-padrdao do gasto médio caiu em todas as faixas.
Por outro lado, novamente as médias do gasto percentual vao na direc¢@o esperada: quanto
menor o indice de desenvolvimento humano, maior a representacdo do gasto em
assisténcia social.

Pode-se inferir, assim, que o indicador de gasto percentual em assisténcia social
em relagdo ao gasto total nas demais fungdes parece representar melhor o esfor¢o dos
municipios mais vulneraveis e com menor desenvolvimento humano no investimento
nessa politica de protecdo social. O maior gasto em termos absolutos nos municipios mais
desenvolvidos poderia estar relacionado ao fato de eles serem municipios com maior

riqueza.

Tabela 14: Analise estatistica do gasto per capita e percentual de gasto em
assisténcia social em relacio ao total no ano de 2005 e 2016 para os municipios
mineiros de acordo com o IVS e o0 IDH-M.

Ano 2005 Ano 2016 Ano 2005 Ano 2016
Faixa do TVS i -(IVS 2000) : i -(IVS 2010) : (IVS 2000) (IVS 2010)
Média de Desvio- | Média de | Desvio- o : i :
(menor & - Média de | Desvio- | Média de | Desvio-
Gasto em padrio | Gastoem | padrio > o 2
melhor) e e A<t0 ar % Gasto | padrao % Gasto | padrao
L gaso P BASIO B em AS gasto % em AS gasto %
capita Rrs) capita capita Rrs) capita
Muito baixo 69,12 95,57 312,23 205,46 2.82% 1,58% 3.51% 1,50%
Baixo 53,77 59,31 318,84 330,79 2.68% 1,75% 3.54% 1,40%
Médio 43,11 40,51 298,08 168,10 2.41% 1,69% 3.74% 1,24%
Alto 46,44 36,10 285,26 113,29 2.95% 2,03% 3.98% 1,06%
Muito alto 40,37 24,66 344,03 176,87 2.73% 1,63% 4,58% 1,69%
Total Geral 49,79 53,38 307,44 249,13 2,65% 1,77% 3,71% 1,34%
Ano 2005 Ano 2016 Ano 2005 Ano 2016
Faixa do (IDH-M 2000) (IDH-M 2010) (IDH-M 2000) (IDH-M 2010)
IDH-M Mediage | Desyia= || Medade | SDesviot  iurcriy o Desyin- | Médiade | Desyio-
(maior Gasto em padrio | Gastoem | padrio |, < o =
melhor) AS per asto per | AS per asto per aiGastoy Bpairdo 4 CstoptS pd e
B ) b EAELOD em AS gasto % em AS gasto %
capita Rs) capita | capita rs) [ capita
Muito baixo 42,96 32,08 0 0 2,69% 1,85% 0% 0%
Baixo 45,08 41,39 323,02 171,77 2.42% 1,67% 4,33% 1,53%
Médio 65,76 82,01 317,02 276,42 3,06% 1,83% 3,76% 1,32%
Alto 67,33 19,27 278,33 193,65 3,48% 1,47% 3,36% 1,24%
Muito alto 0 0 407,19 214,03 0% 0% 2,98% 0,59%
Total Geral 49,79 53,38 307,44 249,13 2,65% 1,77% 3,71% 1,34%

Fonte: Siconfi/Finbra/Tesouro Nacional; IPEA; PNUD Brasil/IPEA/FJP. Elaborag¢io propria.
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6. FINANCIAMENTO COMPARTILHADO NA ASSISTENCIA SOCIAL: O
COFINANCIAMENTO REALIZADO NO AMBITO DE MINAS GERAIS

Esse capitulo tem como objetivo analisar dois aspectos relacionados a efetividade
do financiamento compartilhado na assisténcia social no estado de Minas Gerais: verificar
se 0 modelo de financiamento induz a assung¢@o da responsabilidade compartilhada de
cofinanciamento das ofertas de assisténcia social pelos entes federados, contribuindo para
a efetivacdo da cooperagdo federativa; e identificar se o modelo de financiamento baseado
em transferéncias intergovernamentais favorece a distribui¢do equitativa dos recursos de
modo a compatibilizar a capacidade de financiamento e as responsabilidades dos entes
subnacionais na oferta dos servigos socioassistenciais.

Para tal, primeiramente foi realizado um breve resgate da evolug@o do gasto social
no pais, buscando identificar como se deu a evolu¢do em cada ente. Em seguida, foram
trabalhados indicadores relacionados a relevancia da magnitude do gasto em assisténcia
social no ente estadual e nos entes municipais em relacdo ao gasto realizado em outras
fungdes publicas. Depois, a andlise concentrou-se sobre o papel desempenhado pelo
governo estadual no que tange ao cofinanciamento dos municipios sub sua jurisdigdo.
Assim, foram utilizados indicadores referentes a evolucdo do gasto no FEAS-MG e a
dire¢@o do gasto no periodo de 2005 a 2016, ou seja, na forma como se deu a divisdo dos
recursos entre as diferentes a¢des da politica social, a fim de verificar qual relevancia do
gasto com o cofinanciamento em relagdo as demais a¢des ao longo do tempo.

Por fim, buscou-se analisar como se da a distribuicio dos recursos de
cofinanciamento realizado pelo governo federal e pelo governo de Minas Gerais entre os
municipios mineiros, considerando suas diferentes caracteristicas demograficas e
socioecondmicas. Essa etapa consistiu na analise sobre a relagdo entre o valor transferido
por ano por municipio pelo governo federal e estadual e variaveis relacionadas a demanda
por servigos socioassistenciais e a presenca de fatores de vulnerabilidade e risco social, a

fim de verificar o carater equitativo (ou ndo) do cofinanciamento.

6.1. Evoluciio da participacio dos entes federal, estadual e municipal no gasto social

no Brasil

A literatura da area aponta que desde o inicio do periodo da redemocratiza¢do os

gastos sociais realizados pelo governo federal foram impulsionados, observando uma
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estagnacdo na década de 1990 e um crescimento acelerado a partir dos anos 2002. Medici
e Maciel (1996), ao analisar a dindmica do gasto social nas trés esferas de governo no
periodo de 1980 a 1992, identificaram que o gasto publico com politicas sociais
apresentou um crescimento expressivo: o gasto social passou de US$ 68,3 bilhdes em
1980 para US$ 78,9 bilhdes em 1992. Nao obstante as flutuagdes no gasto entre os anos
devido as crises financeiras e inflacionarias, isso correspondeu a um aumento na
propor¢ao do gasto em relagdo ao PIB, que saiu de 13,3% do PIB em 1995 e atingiu 19%
do PIB em 1990. Em relagéo ao processo de descentralizagdo, os autores encontraram um
crescimento da participagdo dos estados e municipios no gasto social global, sendo que
os estados passaram de 24% em 1980 para 27% em 1992, e os municipios de 11% para
16%.

Ao abrir o panorama do gasto social por setor, Medici e Maciel (1996)
identificaram que ocorreram algumas mudangas na composi¢do do gasto, sendo que,
proporcionalmente, a previdéncia, habitagdo e a saude perderam espago, a assisténcia
social foi constante e a educacdo, o trabalho (devido ao seguro-desemprego) e a
alimentagdo ganharam importancia. Isso apontava para uma nova dire¢do de prioriza¢io
do gasto social, ainda que a representacdo de cada setor em nivel de importancia
mantivesse a previdéncia em primeiro lugar (com cerca de 50% dos gastos sociais),
seguida pela saude (20%), educacdo (13%), trabalho (8%), e saneamento, alimentacao,
habitacdo e assisténcia social com 2% cada.

Ja os estados e municipios apresentavam diferentes priorizagdes. No caso dos
estados, o primeiro lugar era educag¢do (com 39%), depois a previdéncia (34%),
saneamento (10%), seguindo pela saude (8%) e habitagdo e assisténcia social com apenas
4%. No nivel municipal o maior gasto social era com habitagcdo (36%), seguido por
educacdo (31%), saude (15%), previdéncia com apenas 12%, e saneamento e assisténcia
social com 3%.

Como era de se esperar, tendo em vista o efeito do legado prévio e os percalgos
enfrentados pela assisténcia social apos a CF-1988, os gastos no setor ndo ganharam
maior destaque durante a década de 1980.

Analisando o gasto social durante a década de 1990, Castro e Cardoso Jr. (2005),
identificaram que entre 1992 e 1994, o governo de Itamar Franco comegou efetivamente
a aplicar a legislagdo social infraconstitucional, formada por um conjunto de leis
organicas — da previdéncia social, da assisténcia social, da fung¢io social da propriedade

fundiaria. No caso da previdéncia, a implementac¢do da nova previdéncia rural teve um
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impacto imediato no orgamento. Porém, logo em seguida houve grande aumento das
despesas da previdéncia social, que levaram a crise do financiamento da saude. Nesse
periodo, os recursos originarios da contribui¢do de empregados e empregadores sobre a
folha de salarios, tradicionalmente utilizados para compor o financiamento da area,
deixaram de ser repassados ao Ministério da Saude. Para tentar contornar essa situagao,
o Ministério da Saude conseguiu articular a utilizagdo dos recursos do Fundo de Amparo
ao Trabalhador (FAT) para o financiamento do SUS e posteriormente a criagdo da
Contribui¢@o Provisoria sobre Movimentag@o Financeira (CPMF) em 1996.

Entretanto, paralelamente, a politica macroecondmica comandada pelo entdo
ministro Fernando Henrique Cardoso iniciou uma estratégia de estabilizagdo financeira
ancorada na agenda liberal, introduzindo a ideia de que as vinculagdes or¢amentarias
eram um obstaculo significativo a busca do equilibrio or¢gamentario e ao “ajuste fiscal”.
Uma das a¢des implementadas foi a criacdo do Fundo Social de Emergéncia (FSE), que
reteve recursos do orgamento da seguridade social para a Unido. Como consequéncia,
varias politicas sociais, principalmente a educag@o e as politicas de apoio ao trabalhador,
perderam recursos, assim como os municipios e os estados.

Oliveira (1999) identificou que entre 1990 e 1993 ocorreu forte contragdo dos
gastos na area social em termos de volume, e, mais ainda, em termos per capita, quando
regrediu a niveis inferiores aos alcangados no inicio da década de 80. Essa redugdo seria
explicada ndo apenas pelos constrangimentos econdmicos advindos da crise da economia
brasileira e da ameaga iminente de o pais mergulhar em um quadro hiperinflacionario,
mas principalmente pelas medidas adotadas pelo governo federal para compensar as
perdas de recursos impostas pela CF-1988, em favor dos entes subnacionais. Assim, foi
empreendido um processo de “descentralizagdo forcada” dos encargos, de modo que os
governos subnacionais tiveram que assumir gastos sociais, sem contar, todavia, com o
mesmo aporte de recursos via transferéncias federais (a Unido, nesse periodo, reduziu as
transferéncias negociadas e explorou fontes de arrecadag@o ndo compartilhadas, como o
IOF e as contribui¢des sociais). Nesse periodo, Oliveira (1999) identificou que os setores
mais atingidos pela contragdo foram as areas alimentagdo, saude, saneamento e educacio.
A assisténcia social e a previdéncia mantiveram tendéncia de expansdo, embora
sofressem redugdes em alguns anos, pelo fato de contarem com fontes préprias de
financiamento. J4 o trabalho apresentou trajetéria de crescimento, devido ao aumento dos
gastos com seguro-desemprego, apesar de se tratar de um periodo marcado por baixos

niveis da atividade produtiva. No caso dos entes subnacionais, o autor apontou que nio
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haviam dados consolidados que permitissem aferir o gasto social no periodo, ainda que
pela descentralizagdo das politicas sociais certamente esses entes tivessem que ter
aumentado o aporte de recursos.

Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso (FHC), de 1995 a 2002, Castro
e Cardoso Jr. (2005) apontam que os objetivos macroecondmicos da estabilizagdo,
somados aos problemas de agravamento da crise fiscal, levaram a tese de que os gastos
sociais eram excessivos e ineficientes. Assim, uma agenda reformadora foi colocada em
pratica. Essa agenda defendia que a descentralizagdo, as privatiza¢des e a parceria com
entidades da sociedade civil trariam maior eficiéncia, flexibilidade e transparéncia as
acdes sociais. Ao mesmo tempo, foram delineadas propostas de focalizagdo das politicas
sociais e de priorizagdo de alguns setores (emprego, agricultura, seguranga, saude e
educacdo). Ainda assim, os autores identificaram que ao longo do primeiro governo de
FHC a recuperagio do crescimento economico, amplia¢do do consumo pos-estabilizagdo
e aumento da renda, junto com o programa de a recomposi¢ao de valor do salario minimo
e a busca por antecipagdo de aposentadorias, fizeram com que o gasto social do governo
federal crescesse expressivamente até 1998: passou de R$ 180.472.5 milhdes em 1995
para R$ 219.582,0 milhdes em 1998, um aumento de 22%. No segundo governo, porém,
diante de uma reorientag@o da politica economica e social impulsionada pela crise do leste
asiatico, o gasto estagnou em termo proporcionais, ficando em R$ 211.150,80 milhdes
em 1999 e R$ 219.080,00 milhdes em 2002, o que significou uma perda de 1% em relagdo
a 1998,

A partir de 2002, com a vitoria do Partido dos Trabalhadores e o inicio do governo
de Luis Inacio Lula da Silva, esse quadro volta a mudar. Estudo sobre o Gasto Social
Federal (GSF) realizado pela Secretaria Nacional do Tesouro Nacional (2016)%, mostrou
que, no conjunto total, os gastos sociais totais passaram de 12,8% em 2002 para 17,5%
do PIB em 2015. Um dos setores que observou crescimento mais expressivo foi
justamente a assisténcia social: os recursos aplicados na assisténcia social representavam
0,5% do PIB em 2002 e cresceram para 1,5% em 2015. Houve crescimento também dos
recursos da previdéncia social, que passaram de 8,0% para 9,3%. J4 os recursos aplicados

na saude ficaram relativamente estaveis, oscilando de 1,8% para 2,1% do PIB. Quanto ao

2 E interessante destacar que o estudo realizou uma comparagdo desse dado com a base de gastos de outros
paises coletado pelo Fundo Monetario Internacional (FMI), e apontou que o gasto social do governo central
aumentou, de 2002 a 2013, mais de 11% em todos os grupos de paises selecionados, com excegio da Asia
emergente. Contudo, esse aumento ndo foi linear, nem uniformemente distribuido. Ele foi maior apds a
crise dos anos de 2008 ¢ 2009, ndo havendo regressdo no volume de investimentos desde entdo.
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percentual que cada politica representava dentro do total do GSF tem-se que os gastos
com a previdéncia passaram de 62,3% para 53,2%; na saude houve uma queda de 14,0%
para 11,8%; e na assisténcia social houve um aumento expressivo de 3,7% para 8,8%.

Khair (2013) apresenta a evolucgdo das participagdes na despesa total dos recursos
da Unido por fungdo, e a comparagio entre a média anual, para os biénios 2010-2012 e
2000-2002. Essa evolugdo demonstrou que a defini¢do do percentual constitucional ndo
garantiu o aporte de recursos necessarios para a universalizagdo e qualificagdo dos
servigos de saude: esse setor teve uma pequena variagdo no percentual entre de 2000 e
2012 (passando de 11,2% para 9,5%), uma perda de participacdo relativa entre os
periodos indicados de -15,4%. De todas as fun¢des de aplicagdo de recurso no orgamento
publico brasileiro, a previdéncia tem a maior destinagdo, alcangando 53,8% do
orcamento, com uma variagdo de 4,9% no periodo analisado. Essa fun¢do teve um
crescimento menor no periodo, ainda que importante, e conseguiu estabelecer uma base
robusta para seu financiamento, com um percentual significativo do or¢gamento federal.

Por outro lado, mesmo sem percentual constitucional ou carater de despesa
obrigatoria (para todo o seu or¢amento), a assisténcia social viu seu or¢amento crescer
vertiginosamente a partir do ano 2003. O maior crescimento médio foi da politica de
assisténcia social, atingindo 69,4%, principalmente por causa da expansdo do Programa
Bolsa Familia (ela partiu de uma representagdo de 2,4% da despesa em 2000 para 7,5%
em 2012).

Analisando o gasto em assisténcia social por ente federado, Mesquita et al. (2012)
demonstraram que houve crescimento em todos os niveis de governo, principalmente no
federal. Como resumido na tabela abaixo, o gasto da Unido cresceu vertiginosamente de
2002 a 2009, passando de 10,17 para 33,34 bilhdes de reais, um aumento de mais de duas
vezes em termos absolutos. O gasto acumulado dos municipios brasileiros cresceu de 3,78
para 5,97 bilhodes de reais, cerca de 58% de aumento em termos absolutos. Ja os entes
estaduais foram os que menos investiram no setor, mostrando uma evolugdo de 2,72
bilhdes em 2002 para 3,31 bilhdes em 2009, crescimento de 21% aproximadamente.

Tabela 15: Gasto federal, estadual e municipal na assisténcia social em 2002

e 2009,
Nivel de governo 2002 2009 % de variacio
Gasto federal R$ 10,17 bilhdes R$ 33,34 bilhdes 227%
Gasto dos estados R$ 3,78 bilhGes R$ 5,97 bilhGes 21%
Gasto dos municipios R$ 2,72 bilhGes R$ 3,31 bilhges 58%

Fonte: Mesquita et al. (2012, p. 33). Elaboragiio propria.
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Guardadas as diferencas metodologicas e conceituais de cada estudo mencionado,
esse breve resgate do gasto social federal procurou demonstrar que desde a promulgacio
da CF-1988 a assisténcia social ganhou importancia em termo relativos e absolutos,
principalmente a partir dos anos 2000. Diferentes autores apontam que houve uma
tendéncia sustentada de crescimento dos gastos no setor. Para buscar compreender o
crescimento dos investimentos na assisténcia social desde a década de1990, destaca-se o
argumento de Castro (2012), segundo o qual o crescimento do gasto em assisténcia social
observado por ele entre os anos de 1995 e 2010 esta relacionado a superagdo do modelo
assistencialista que vigorava até entdo por um modelo baseado em direitos, relacionado
ao efetivo inicio da implementag@o das politicas previstas pela CF-1988. Entretanto, ao
mesmo tempo, tem-se que para a consolida¢do desse financiamento no contexto
federativo brasileiro, faz-se necessario que os demais entes também fortalecam o aporte
de recursos na politica.

Visando avangar na compreensdo da partilha do financiamento da assisténcia
social, destaca-se os estudos realizados por Paiva et al. (2016) e Mesquita et al. (2012)
sobre a composi¢do do gasto na politica de assisténcia social. As autoras demonstraram
que ele foi destinado principalmente ao custeio de beneficios e de transferéncia de renda
direta aos cidaddaos em situacdo de pobreza.

De acordo com Paiva et al. (2016), o BPC correspondeu a 54,1% da despesa
realizada pelo Ministério do Desenvolvimento Social em 2006 e 57,4% da despesa
projetada para 2016; o Programa Bolsa Familia a 35,4% e 35,8% no mesmo periodo; o
cofinanciamento de servigos representou apenas 2,5% e 2,3%; e o gasto com demais itens
de despesa alternou entre 7,9% e 4,4% em 2006 e 2016, respectivamente. Observa-se
assim que os beneficios e transferéncia de renda totalizaram 93,2% do volume de recursos
alocados na politica de assisténcia social.

Indo além, Mesquita et al. (2012) demonstraram que excluindo do calculo das
despesas federais o BPC e PBF, sdo os municipios os entes que aportaram maior volume
de recursos para o financiamento das demais agdes, principalmente os servigos
continuados. Corroborando os valores descritos por Paiva et al. (2016), tem-se que em
2002 as despesas com beneficios correspondiam a 86% do gasto total da Unido com
assisténcia social, atingindo 93% em 2009. Excluidos esses valores, a participagdo da
Unido no custeio dos servigos e programas socioassistenciais caiu para 24%. Os

municipios ampliaram sua participacdo para 48% e os estados para 28%:
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Grifico 14: Variaciao do gasto em assisténcia social da Uniio (exceto gasto
com PBF e BP(C), estados e municipios no periodo de 2002 a 2009

Gasto da
Unifio
24%

Fonte: Mesquita et al. (2012, p. 33). Elaboragio propria.

O grande investimento federal realizado nos beneficios monetérios representa
uma conquista radical da sociedade brasileira rumo ao alcance dos objetivos
fundamentais da Republica Federativa do Brasil de construir uma sociedade livre, justa e
solidaria e erradicar a pobreza e a marginalizag¢do e reduzir as desigualdades sociais e
regionais. Ela corresponde ao cumprimento do papel do Estado brasileiro na garantia do
principio da dignidade humana, por meio do reconhecimento do direito das pessoas mais
pobres e daquelas sem condigdes de inser¢do no mercado produtivo capitalista a uma
renda minima que lhes garanta a sobrevivéncia a partir de um patamar civilizatorio.
Ademais, entende-se que esse aporte substantivo nas transferéncias de renda contribuiu
para a redistribui¢do de renda e a diminui¢cdo da pobreza, reconhecido por diversos
pesquisadores (Santos, 2010; Brasil, 2016; Cury e Leme, 2007).

Nao obstante os importantes resultados na redugdo da extrema pobreza e da
desigualdade social proporcionados por essas agdes, nota-se que hd uma menor
contribuicdio do orgamento nacional para o cofinanciamento dos servigos
socioassistenciais implantados a partir da criagdo do Suas. A implantag@o desse modelo
descentralizado a partir dos anos 2005 impulsionou a criagdo de um nimero expressivo
de unidades municipais de oferta de servigos socioassistenciais, cumprindo a diretriz de
descentralizacdo politico administrativa prevista na CF-1998. O texto constitucional ndo
define percentuais minimos de aporte de recursos para cada ente federado, o que parece
fragilizar a distribuicdo dos encargos entre os niveis de governo de forma cooperativa.
Soma-se a isso, como apontado por Mesquita et al. (2012) que ha uma fragil participacio
dos governos estaduais na alocagdo de recursos.

Ao mesmo tempo, sabe-se que os municipios brasileiros possuem capacidades

institucionais e financeiras e necessidades sociais bastante diferenciadas. Isso se reflete
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em uma distribui¢do desigual da demanda pelo territorio e a um desempenho heterogéneo
dos municipios frente ao padrdo de financiamento, o que, por sua vez, pode levar a
grandes disparidades no padréo e na qualidade dos servigos prestados a populagdo. Como
proposto na PNAS/2004, o modelo de cofinanciamento do Suas deveria levar em conta
essas disparidades e contribuir para uma distribui¢do mais equitativa dos recursos.
Tendo em vista o exposto, as seg¢Oes seguintes dessa pesquisa buscaram tragar a
evolugdo do gasto em assisténcia social no estado e nos municipios de Minas Gerais no
periodo de 2005 a 2016, com o objetivo de verificar como esta se dando a participagio

desses entes federados na partilha do financiamento do Suas.

6.2. Relevancia do gasto em assisténcia social nos municipios e no Estado de Minas

Gerais

Nessa etapa da pesquisa foram analisados dados do gasto geral do governo
estadual e governos municipais por cada fun¢do do orgamento publico, com foco na
representacdo que o gasto em assisténcia social obteve ao longo dos anos. A relagdo entre
o gasto total na fung¢do assisténcia social e nas demais fun¢des pode indicar o nivel de
prioridade dos gastos sociais vis a vis a outras despesas no or¢gamento publico (Salvador
e Teixeira, 2014). Permite ainda analisar o grau de discordancia (relevancia politica em
relacdo as demais) e de desigualdade do gasto entre os municipios mineiros, comparando
0 gasto nas politicas reguladas e ndo reguladas (Arretche, 2010).

No caso do governo estadual de Minas Gerais, observou-se que a assisténcia
social, apesar da trajetoria descendente de representagdo no percentual de gasto total
(iniciou com 0,20% em 2005 e terminou com 0,10% em 2016), ndo alterou sua posi¢io
de relevancia em relagdo as demais fung¢des publicas, como seria de se esperar. Porém,
como aponta a tabela 16, ela ocupa uma posi¢do de menor relevancia em relagdo as
demais fun¢des: tanto no inicio quanto no final da série analisada, a fun¢io de assisténcia
social ficou no 17° lugar dentre as 27 fung¢des existentes. A assisténcia social ganha uma
posi¢do, entretanto, quando comparamos com a média observada no periodo, passando
para o 16° lugar.

No caso estadual, o fortalecimento da regulagdo federal sobre as obrigagdes de
gestdo, capacitagdo, apoio técnico, implantacdo de servigos regionalizados e
cofinanciamento na area da assisténcia social apos a criagdo do Suas parece ndo ter feito

com que os esforgos do governo de Minas Gerais convergissem para a sua priorizagdo em
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relagdo a politicas com regulagdo mais incipiente, como o transporte, a agricultura, a
gestdo ambiental, urbanismo e cultura, como seria esperado de acordo com o argumento
de Arretche (2010).

Corroborando o exposto por Neto (2013) acerca do processo de endividamento
dos entes estaduais e do forte ajustamento econdmico-financeiro imposto a eles pelo
governo federal na virada da década de 1990 para 2000, a maior parte das despesas do
Governo de Minas nesse periodo foi destinada ao pagamento de encargos especiais, com
representacdo de 28,9% do gasto em 2005 e de 28,58% em 2016. Em segundo lugar em
2005 vinha o gasto com a previdéncia social, com 13,6%, superado pela seguranca
publica em 2016, que alcangou 19,11% do gasto. Essa foi a area que teve o maior
crescimento entre 2005 e 2016, correspondente a 5,6 pontos percentuais. O alto gasto com
seguranga publica pelo ente estadual ¢ esperado, tendo em vista que essa ¢ uma
responsabilidade especifica desse ente. Chama ateng¢@o aqui o fato de ele chegar a superar
os gastos com previdéncia social, tendo em vista a pressdo que o crescimento vegetativo
desse setor tem colocado a todos os niveis de governo. Em quarto e quinto lugar estdo os
gastos com educagdo e saude, também esperados uma vez que correspondem a gastos de
vinculagdo constitucional. As fun¢des que perderam maior importancia relativa foram o
transporte (-2,24%), seguido pela educagdo (-2,06%) e pela industria (-2%).

No gasto dos entes municipais, por outro lado, a assisténcia social assumiu uma
posi¢do mais relevante dentro do gasto total por fungdo, como demonstra a tabela 17. Em
2005 o gasto no setor era o 10° maior, passando para o 8° lugar em 2016. No crescimento
médio obtido no periodo, a assisténcia social também ficou no 8° lugar de relevancia.
Além disso, a variagdo entre 2005 e 2016 foi positiva, com um ganho de 0,12%. As
primeiras posi¢des forma ocupadas pelas fun¢des de saude, educacdo e administragio
tanto no inicio quanto no final da série. Saude obteve a maior variagdo positiva, com o
aumento de 4,16 pontos percentuais. Em seguida foi a previdéncia social, com 1,5%,
seguida pela educacdo com 0,63%. Os setores que tiveram maior variagio negativa foram
a administrago (-3%) e transportes (1,4%).

No caso dos entes municipais, 0 panorama tragado sugere que o fortalecimento da
regulacdo federal, somado a inducdo de implantagdo de varias unidades estatais de
provisdo de servigos publicos (como os Cras), favoreceu o crescimento da relevancia do
setor. Porém, fazem-se necessarios estudos mais aprofundados para verificar se essa

relagdo tem forga explicativa para o comportamento observado no gasto.
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Tabela 16: Percentual de gasto por func¢io no Governo de Minas Gerais de 2005 a 2016.

FUNCAO 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 | Média 2‘63‘5"3%*‘1"6

Administragio 351% | 4.40% | 3.88% | 3.77% | 3.15% | 3.97% | 10.67% | 3.29% | 4.02% | 4.48% | 2.90% | 2.74% | 4,23% | -0,77%

Agricultura 0,96% 0,98% 1,00% 1,28% 1,27% 1,08% 0,79% 0,77% 0,74% 0,82% 0,80% 0,75% | 0,94% -0,21%

Assisténcia social | 0,20% | 023% | 026% | 0,38% | 033% | 0,39% | 0,35% | 026% | 0,20% | 0,12% | 0,18% | 0,10% | 025% | -0,10%

Ci€ncia e tecnologia | 0,48% 0,62% 0,78% 0,74% 0,61% 0,62% 0,67% 0,65% 0,51% 0,43% 0,44% 0,28% | 0,57% -0,20%

Comercio ¢ servigos | 0,47% 0,37% 0,38% 0,71% 0,68% 0,39% 0,49% 0,32% 0,48% 0,16% 0,07% 0,13% | 0,39% -0,34%

Comunicagoes 0,04% 0,01% 0,07% 0,31% 0,03% 0,01% 0,01% 0,01% 0,01% 0,00% 0,00% 0,00% | 0,04% -0,04%

Cultura 0,20% 0,22% 0,22% 0,23% 0,26% 0,28% 0,25% 0,22% 0,22% 0,21% 0,18% 0,15% | 0,22% -0,05%

Desporto ¢ lazer 0,06% 0,12% 0,06% 0,14% 0,14% 0,26% 0,28% 0,14% 0,11% 0,07% 0,02% 0,02% | 0,12% -0,04%

Direitos da 003% | 0.02% | 0.02% | 0.04% | 0.04% | 005% | 0.06% | 0.04% | 0.04% | 0.04% | 003% | 0.02% | 004% | -0,01%

cidadania
Educagio 13,13% | 12,97% | 13.12% | 12,86% | 12,19% | 11,85% | 12,18% | 11,71% | 11,62% | 11.44% | 10,23% | 11,07% | 12,03% -2,06%
Encargos especiais | 28,90% | 27.33% | 28.40% | 28,93% | 27.05% | 26,73% | 25,78% | 36,08% | 35.81% | 29.75% | 29,15% | 28.58% | 29,37% -0,32%
Energia 0,01% 0,02% 0,01% 0,00% 0.03% 0,04% 0,10% 0,00% 0,07% 0,00% 0,00% 0,00% 0,02% -0,01%

Essencial a justiga 2,30% 2,51% 2,52% 2,58% 2,40% 2,45% 2,31% 1,84% 1,87% 1,95% 2,14% 2,28% | 2,26% -0,02%

Gestio ambiental 0,54% 0,60% 0,59% 0,70% 0,66% 0,55% 0,42% 0,42% 0,41% 0,43% 0,43% 0,35% | 0,51% -0,19%

Habitacéio 023% | 035% | 0,18% | 029% | 0.29% | 027% | 028% | 0,10% | 026% | 0.32% | 0.08% | 0.04% | 022% | -0,19%
Industria 206% | 175% | 1.63% | 112% | 2.28% | 122% | 0.58% | 0.23% | 040% | 0.15% | 006% | 0.06% | 096% | -2,00%
Judiciaria 623% | 621% | 635% | 620% | 6.42% | 6,15% | 5.80% | 4.45% | 437% | 4.56% | 4.89% | 4.94% | 555% | -1,29%
Legislativa 266% | 2.60% | 2.67% | 2.66% | 2.72% | 2.62% | 238% | 1.79% | 1.69% | 1.66% | 1.57% | 1.65% | 2,22% | -1,01%

Organizacgdo agraria | 0,02% 0,02% 0,03% 0,03% 0,03% 0,03% 0,02% 0,02% 0,01% 0,01% 0,00% 0,00% | 0,02% -0,02%

Previdéncia social | 13,59% | 12,93% | 12,94% | 12.63% | 12.12% | 12,52% | 12.02% | 18,37% | 18,05% | 15.01% | 16,38% | 17.42% | 14,50% | 3.83%

Relagdes exteriores | 0,00% 0,10% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% | 0,01% 0,00%

Saneamento 0,00% 0,00% 0,03% 0,08% 0,03% 0,01% 0,02% 0,02% 0,03% 0,15% 0,24% 0,07% | 0,06% 0,07%

Satide 7,63% 7,67% 7,97% 8,39% 8,78% 9,26% 8,05% 8,09% 7,03% 9,66% | 10,10% | 9,14% | 8,48% 1,51%

Seguranca publica | 13,51% | 13,63% | 13,50% | 12,45% | 14,26% | 15,00% | 13,69% | 9,12% 9,46% | 15,82% | 18,76% | 19,11% | 14,03% 5,60%
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Trabalho 0,05% 0,05% 0,06% 0,06% 0,08% 0,12% 0,04% 0,10% 0,06% 0,02% 0,02% 0,02% 0,06% -0,03%
Transporte 3.14% 3.94% 3.22% 3.30% 4,03% 3.37% 2,41% 1,89% 2.44% 2,63% 1,16% 0,90% 2,70% -2,24%
Urbanismo 0,05% 0,33% 0,09% 0,09% 0,13% 0,77% 0,36% 0,06% 0,08% 0,13% 0,16% 0,20% 0,20% 0,15%
Total geral 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 0,00%

Tabela 17: Percentual de gasto por funcio nos municipios de Minas Gerais de 2005 a 2016.

Ano 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 Média | Diferenca
Legislativa 3.39% 3.13% 3,03% 2,78% 3,03% 2,69% 2,61% 2,68% 3.04% 2,95% 3.13% 3,09% 2,96% -0,30%
Judicidria 0,26% 0,30% 0,24% 0,22% 0,26% 0,26% 0,25% 0,23% 0,23% 0,23% 0,22% 0,26% 0.25% 0,00%

Essencial a Justica 0,18% 0,07% 0,09% 0,08% 0,07% 0,12% 0,12% 0,10% 0,14% 0,12% 0,10% 0,12% 0,11% -0,07%
Administracio 14,54% | 15.40% | 14,69% | 13,55% | 13,93% | 13,31% | 12.86% | 12.28% | 11,83% | 11,81% | 11.,82% | 11,55% | 13.13% -2,99%
Defesa Nacional 0,01% 0,01% 0,01% 0,01% 0,01% 0,01% 0,01% 0,01% 0,01% 0,01% 0,01% 0,01% 0.01% 0,00%
Segurang¢a Publica 0,33% 0,37% 0,38% 0,49% 0,46% 0,48% 0,51% 0,51% 0,55% 0,62% 0,66% 0,66% 0,50% 0,34%
Relagoes Exteriores 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%
Assisténcia Social | 3,01% | 326% | 331% | 3,28% | 3,19% | 340% | 3,35% | 322% | 3,19% | 3,22% | 3,20% | 3,13% | 3,23% 0,12%
Previdéncia Social 3.84% 3.73% 3.91% 3.91% 4,27% 4,01% 4,11% 4,28% 4.57% 4,60% 5,00% 5.34% 4.30% 1,50%
Saude 25.85% | 24.59% | 25.01% | 25,22% | 26,77% | 27.35% | 27,05% | 27,75% | 29.16% | 30,25% | 30,44% | 30,03% | 27.46% 4,18%
Trabalho 0,27% 0,30% 0,27% 0,26% 0,31% 0,38% 0,40% 0.43% 0.47% 0,40% 0,40% 0,36% 0,35% 0.09%
Educagio 22,68% | 21,30% | 21.81% | 22,03% | 22.21% | 22,30% | 22,22% | 22,37% | 22.83% | 22,59% | 23,17% | 23.31% | 22.40% 0,63%
Cultura 1,03% 1,14% 1,18% 1,27% 1,17% 1,27% 1,38% 1,33% 1,25% 1,22% 1,10% 0,97% 1,19% -0.07%
Direitos da Cidadania | 0,08% 0,05% 0,05% 0,05% 0,06% 0,06% 0,08% 0,07% 0,07% 0,08% 0,07% 0,08% 0,07% 0,00%
Urbanismo 8.45% 9.91% 8.75% 9.55% 7.75% 8.78% 9.54% 9,60% 7.65% 7.88% 7,40% 7.91% 8.60% -0,54%
Habitagao 0,63% 0,77% 1,14% 1,46% 1,58% 1,08% 0,94% 0,99% 0.87% 0,64% 0,54% 0,38% 0,92% -0,24%
Saneamento 4,32% 4,57% 4,75% 4,68% 4,64% 4,25% 4,13% 4,03% 3.43% 3.87% 3.85% 3.67% 4,18% -0,65%
Gestao Ambiental 0,84% 0.81% 0,89% 0,97% 0.85% 1,01% 1,05% 1,07% 1,09% 1,30% 0,98% 0,97% 0.99% 0,13%
Ciéncia e Tecnologia | 0.25% 0,17% 0,13% 0,11% 0,14% 0,23% 0,23% 0,23% 0,22% 0,22% 0,24% 0,20% 0,20% -0,05%
Agricultura 0,87% 0,91% 0,89% 0,86% 0,79% 0,83% 0,92% 0,77% 0,74% 0,76% 0,69% 0,64% 0,81% -0,23%
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Organizacio Agraria | 0,01% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,01% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% -0,01%
Induastria 0,11% 0,13% 0,10% 0,12% 0,08% 0,14% 0,11% 0,08% 0,09% 0,12% 0,07% 0,03% 0,10% -0,09%
Comércio e Servigos | 0,35% 0,32% 0,32% 0,34% 0,29% 0,32% 0,32% 0,34% 0,28% 0,32% 0,26% 0,24% 0,31% -0,10%
Comunicacoes 0,08% 0,07% 0,08% 0,06% 0,08% 0,09% 0,08% 0,06% 0,05% 0,05% 0,05% 0,04% 0,07% -0,03%
Energia 1,16% 0,88% 1,35% 1,17% 1,33% 0,57% 0,37% 0,37% 0,25% 0,26% 0,45% 0,54% 0,72% -0,62%
Transporte 3.25% 2,96% 2,97% 3,00% 2,46% 2,62% 2,69% 2,62% 2,57% 2,41% 1,90% 1,84% 2,61% -1,41%
Desporto e Lazer 0,78% 0,87% 0,83% 0,99% 0,70% 0,92% 0,98% 0,89% 0,76% 0,82% 0,78% 0,69% 0,83% -0,08%
Encargos Especiais 3,46% 3,95% 3.81% 3,55% 3,57% 3,53% 3,67% 3,68% 4,66% 3,29% 3,49% 3,93% 3,71% 0.47%
Total 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% | 100,00% 0,00%
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6.3. Direcio do gasto em assisténcia social no Estado de Minas Gerais

Na sec¢do 5.1.2 foi tragado o percurso historico de institucionalizagdo do FEAS-MG, que
mostrou o fortalecimento da regulagdo a nivel estadual desde sua implanta¢do em 1993 até o
ano de 2016. Nesse periodo, as Leis de Diretrizes Orcamentérias contribuiram para instituir o
fundo como unidade or¢gamentaria especifica para os recursos da assisténcia social, assim como
para a garantia da alocagdo de recursos no setor. A partir do ano 2003 foi instituido o
cofinanciamento destinado aos municipios mineiros, porém ainda sem carater universal. Foi a
partir de 2010 com a criagdo do Piso Mineiro de assisténcia Social que foi tragado um
planejamento de expansdo das transferéncias intergovernamentais para todos os municipios,
seguido pela expedicdo de varias normativas que regulamentaram o funcionamento do repasse
fundo a fundo. A normatizagdo seguiu o alargamento das responsabilidades estaduais
assumidas frente ao cofinanciamento dos servigos socioassistenciais. Esse alargamento de
responsabilidades sugeria a necessidade consequente de maior aporte de recursos para o setor
no periodo que se seguiu a implantacdo do Suas e a cria¢do dos pisos de cofinanciamento.

Nesse sentido, a presente secdo tem como objetivo verificar como se deu a evolugdo do
aporte de recursos no Fundo Estadual de Assisténcia Social e qual foi a dire¢do do gasto, ou
seja, como se deu a divisdo dos recursos entre as diferentes agdes da politica de assisténcia
social, assim como a propor¢do da relevancia de uma determinada acdo em relagdo as demais
ao longo do tempo (Salvador e Teixeira, 2014). Buscou-se, assim, identificar se houve
crescimento e priorizagdo do gasto do governo estadual com o cofinanciamento aos municipios,
conforme esperado de acordo com a atribui¢do definida para esse ente federado pelas

normativas da assisténcia social.

6.3.1. Montante do gasto no FEAS-MG

Primeiramente, foi tragada a evolugdo da despesa paga no FEAS-MG em relagdo a
propor¢do que os gastos no fundo representam em relag@o ao gasto total realizado pelo estado.
Foram utilizados dados obtidos por meio da consulta ao Portal da Transparéncia do Governo
de Minas Gerais.

A tabela e o grafico abaixo apontam que o valor de despesa paga no fundo cresceu apos
o ano de 2005, ainda que nao de maneira regular. Em 2014 o gasto apresentou uma forte queda,
seguido por uma recuperagdo em 2015 e novamente outra grande contragdo. A proporgdo dos

gastos no FEAS em rela¢do ao gasto total do estado também apresentou trajetéria semelhante,
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porém, chama atenc¢do que os recursos alocados no fundo possuem uma representacdo muito
baixa na despesa geral, ndo ultrapassando os 0,09%.

Grafico 15: Evolugio despesa paga no FEAS-MG em valores absolutos e em
percentual em relagio ao gasto total no Governo de Minas Gerais, de 2005 a 2016.
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Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais. Elaboraciio propria. Valores de despesa paga
atualizados pelo IGP-M (FGV).

Tabela 18: Evolu¢iao despesa paga no FEAS-MG em valores absolutos e em
percentual em relacio ao gasto total no Governo de Minas Gerais, de 2005 a 2016.

Propor¢iao de gasto no
Ano Gasto total e B FEI;&S g(::m relagg:z"lo a0
pago) gasto total do estado
(@ ) (b/a)
2005 R$ 46.718.419.620,71 | R$ 20.564.990,55 0,04%
2006 R$ 54.094.206.779,93 | R$ 22.978.114.26 0,04%
2007 R$ 57.395.128.196,95 | R$ 40.370.977,69 0,07%
2008 R$ 63.308.560.011,79 | R$ 51.302.813,75 0,08%
2009 R$61.148.336.802,46 | R$ 46.691.136,42 0,08%
2010 R$ 72.319.375.412,85 | R$ 59.106.942,14 0,08%
2011 R$ 76.978.582.662,10 | R$ 47.594.157,99 0,06%
2012 R$ 84.765.657.283,63 | R$ 50.741.803,76 0,06%
2013 R$ 88.562.166.013,33 | R$ 62.376.122,19 0,07%
2014 R$ 88.892.077.737,16 | R$ 33.640.831,14 0,04%
2015 R$ 93.252.949.060,90 | R$ 82.407.318,53 0,09%
2016 R$ 80.868.286.466,.47 | R$ 39.387.325,00 0,05%

Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais. Elaboraciio propria. Valores de despesa paga
atualizados pelo IGP-M (FGV).

Entretanto, como vimos anteriormente os gastos realizados na fung¢io assisténcia social
também representaram relativamente pouco do gasto geral, sendo que a area corresponde a 17°
colocagdo de relevancia comparado as demais fun¢des. Ainda assim, observa-se que 0s gastos
na fung¢do sdo maiores que os gastos alocados no fundo.

Como discutido no capitulo 5, os fundos de assisténcia social deveriam concentrar a
totalidade de recursos do setor, de forma a garantir o alinhamento com as diretrizes do Suas e

promover a transparéncia € o controle social sobre a sua utilizagdo. Ademais, sabe-se que
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historicamente ocorre uma pulverizagdo dos recursos da area entre diferentes unidades
orcamentarias e fundos, acarretada pela falta de consenso ou de conhecimento técnico acerca
do que sdo as agdes de assisténcia social e pela heterogeneidade no trato orgamentéario da
politica de assisténcia social entre os entes federativos (Boschetti, 2002; Mesquita et al., 2012).
A fim de verificar se ocorre no estado de Minas Gerais a pulveriza¢do de recursos na fung¢do
08, observou-se os 6rgdos em que os recursos de assisténcia social foram alocados.

O grafico e a tabela abaixo apontam que nem todos os recursos da fun¢do 08 foram
alocados no FEAS. Nao obstante, comparando os anos de 2005 e 2016, nota-se que, apesar de
ainda ndo abranger toda a despesa classificada como de assisténcia social, houve uma

concentragdo dos recursos na unidade do FEAS:

Tabela 19: Gasto em assisténcia social e gasto realizado no FEAS-MG (2005-2016).

Propor¢ao do gasto no

Ao Gasto em A_ssisténcia Gasto no FEAS FEAS em relflg:&:w a0

Social gasto em Assisténcia

Social
(@) ®) (b/a)

2005 RS 93.368.069.41 | R$ 20.564.990,55 22.03%
2006 RS 125.387.497.63 | R$ 22.978.114.26 18,33%
2007 RS 149.111.001.27 | R$ 40.370.977.69 27.07%
2008 R$ 24261740504 | R$ 51.302.813.75 21,15%
2009 R$  200.270.58231 | R$ 46.691.136 .42 23.31%
2010 R$  283.337.89247 | R$ 59.106.942,14 20,86%
2011 R$ 26580540542 | R$ 47.594.157,99 17,91%
2012 R$  219.363.94145 | R$ 50.741.803,76 23,13%
2013 RS 173.388.289.49 | R$ 62.376.122.19 35,97%
2014 RS 103.336.862,54 | R$ 33.640.831,14 32,55%
2015 RS 168.989.823.49 | R$ 82.407.318,53 48.76%
2016 RS 78.555.037,06 | R$ 39.387.325,00 50,14%

Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais. Elaboraciio propria. Valores de despesa paga
atualizados pelo IGP-M (FGV).

Grafico 16: Percentual de valor pago em assisténcia social em 2005 e em 2016, por
unidade orcamentaria em MG.
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Fonte: Portal de Transparéncia de Minas Gerais. Elabora¢io propria.
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Os dados apontam que ao longo dos anos houve uma concentragdo de recursos no
FEAS-MG: em 2005 ele correspondia a 22% das despesas classificados nessa fun¢do; em 2016
ele correspondeu a 50,1% das despesas. A outra unidade or¢amentaria que concentrou esses
recursos foi a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social (cuja denominagdo incluia a
pasta dos esportes em 2005, e passa a incluir a pasta do trabalho em 2016), que € o 6rgdo gestor
da politica e do FEAS.

A andlise da despesa realizada no FEAS em relagdo a evolugdo demografica da
populagdo (gasto per capita), apontou que mesmo nao representando todo o gasto em assisténcia
social do estado, seu crescimento foi maior do que o observado para a fungdo 08 como um todo
no estado (que apresentou perda relativa entre 2005 e 2016). A comparagdo entre o indice de
crescimento do gasto total do estado e do gasto no fundo também revelam como aspecto
positivo que as despesas do fundo cresceram mais relativamente que as do estado (ao contrario
do que ocorreu quando se analisou apenas o gasto na func¢do assisténcia social):

Tabela 20: Evolucio do gasto per capita realizado no FEAS (2005-2016).

Ano Gasto no FEAS Pop_u dacin Gasto_ per n’ indice Exolucan
residente capita anual %
(a) (b) (a/b) 2005=100
2005 |R$ 20.564.990,55 19.237.450 R$ 1,07 100 -
2006 |R$ 22.978.114,26 19.479.356 R$ 1,18 111,73 12%
2007 |R$ 40.370.977.69 19.273.533 R$ 2,09 196,31 76%
2008 |R$ 51.302.813,75 19.850.072 R$ 2,58 249 47 27%
2009 |R$ 46.691.136,42 20.033.665 R$ 2,33 227,04 -9%
2010 |R$ 59.106.942,14 19.595.309 R$ 3,02 287,42 27%
2011 |R$ 47.594.157.99 19.728.701 R$ 2,41 231,43 -19%
2012 |R$ 50.741.803,76 19.855.332 R$ 2,56 246,74 7%
2013 |R$ 62.376.122.19 20.593.356 R$ 3,03 303,31 23%
2014 |R$ 33.640.831,14 20.734.097 R$ 1,62 163,58 -46%
2015 |R$ 82.407.318.53 20.869.101 R$ 3,95 400,72 145%
2016 |R$ 39.387.325,00 20.997.560 RS 1,88 191,53 -52%

Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais. Elaboraciio propria. Valores de despesa paga
atualizados pelo IGP-M (FGV).

] Grifico 17: Evolugio do Indice de variaciio do gasto per capita no FEAS e do
Indice de variacido do gasto per capita total de Minas Gerais no periodo de 2005 a 2016.
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Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais. Elaboracio propria.
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Esse dado, junto com a informagdo de que ao longo dos anos os recursos de assisténcia
social tenderam a se concentrar no FEAS, indicam que, apesar da perda relativa da funcgéo 08
em relagdo ao todo, parece ter ocorrido um crescimento real dos recursos efetivamente gastos
com o Suas (correspondentes aqueles alocados no fundo), em paralelo a um alinhamento da
classificacdo da despesa na assisténcia social com aquela efetivamente gasta no setor. A perda
relativa do gasto na fung¢do 08 pode significar que outros gastos que equivocadamente estavam
sendo classificados como assisténcia social deixaram de sé-lo.

Mesmo assim, ressalta-se que os ganhos para o setor ndo foram expressivos,
principalmente quando comparados com o gasto per capita realizado pelos municipios mineiros
e pelo gasto realizado pelo governo federal. Os dados apontaram que ndo houve uma tendéncia
consolidada de aumento do gasto do FEAS, ao contrario do que poderia ser esperado ao se
observar o alargamento das responsabilidades do oOrgdo gestor estadual em relacdo ao
cofinanciamento para os municipios, a realiza¢do de agdes de capacitagdo e apoio técnico e a
implantagdo de servicos de carater regional*.

Ainda que o cumprimento dessa responsabilidade ndo tenha representado ganhos mais
expressivos em termos proporcionais ao gasto geral do estado para o fundo de assisténcia social,
os graficos abaixo demonstram que progressivamente a maior parte do gasto se deu na
modalidade de transferéncia para municipios, ou seja, no cofinanciamento de servigos e
beneficios. As transferéncias para municipios corresponderam a R$ 6.870.942 43 (33,4% da
despesa total paga) em 2005, e saltaram para R$ 28.555.501,10 (72,5%) em 2016. O ano de
2015 representou o ponto mais alto da série analisada, alcangando o valor de R$ 28.555.501,10

(83,25% do gasto).

Tabela 21: Evolucio do valor de despesa paga no FEAS-MG por modalidade de
aplicaciio de 2005 a 2016.

Modalidade de aplicacio 2005 2006 2007 2008 2009 2010
Aplicacio direta decorrente
de operacdes entre orgios,
fundos e entidades
Aplicagdes diretas 10.045.008,88 7.407.559,25 8.865.488,52 9.148.044,01 8.375.483,81 8.776.251,95
Transferéncias a
instituicoes privadas sem 3.649.039,24 3.303.463,19 14.105.919,67 9.798.175,31 10.420.164,94 8.682.420,00
fins lucrativos
Transferéncias a municipios 6.870.942,43 12.267.091,83 17.399.569,50 32.356.594,43 27.895.487,68 41.648.270,20
Transferéncias a Unido - - - - -
Total Geral 20.564.990,55 22.978.114,26 40.370.977,69 51.302.813,75 46.691.136,42 59.106.942,14
Modalidade de aplicacio 2011 2012 2013 2014 2015 2016 Total Geral
Aplicacio direta decorrente
de operacoes entre orgios, - - - - - 78.938.,48 78.938,48
fundos e entidades

21 Até 0 ano de 2016 existiam apenas quatro unidades de carater regional implantadas no estado (Creas regionais),
cuja gestdo ndo cra realizada dirctamente pelo estado ¢ cujo financiamento contava apenas com recursos
transferidos pelo governo federal.
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Aplicacdes diretas 5.743.006,55 | 5.398.817,19 | 4.183.806,50 | 4.789.637.64 | 4.360.518,85 | 4.221.797,50 52.003.107,97

Transferéncias a
institui¢des privadas sem 7.838.808,58 | 7.677.428,68 | 10.715.324,30 | 8.197.075,43 | 9.443.477,44 | 6.531.087,92 68.531.451,18

fins lucrativos

L 34.012.342,86 | 37.376.945.47 | 47.476.991,39 | 20.654.118,07 | 68.603.322,24 | 28.555.501,10 | 269.749.188,43
munlclplos

Transferéncias a Unido - 288.612,42 - - - - 206.501,45

Total Geral 47.594.157,99 | 50.741.803,76 | 62.376.122,19 | 33.640.831,14 | 82.407.318,53 | 39.387.325,00 | 390.569.187,51

Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais. Elaboraciio propria. Valores de despesa paga
atualizados pelo IGP-M (FGV).

Grafico 18: Evolucio do percentual de despesa paga no FEAS-MG por modalidade
de aplicaciao de 2005 a 2016.
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Moda.hdaéede 2005 [ 2006 | 2007 | 2008 | 2009 | 2010 [ 2011 | 2012 | 2013 | 2014 | 2015 | 2016 Lot
aplicacio Geral

Aplicacfo direta
decorrente de
operacdes entre 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0 0,2 0
orgéos, fundos e
entidades
Transferénciasa | | o | o | o [ o | o | o |os| o] o | o o |on
unido
Aplicacdes diretas | 48,8 | 32,2 | 22,0 [ 178 | 17,9 | 148 | 12,1 | 10,6 | 6,7 | 142 | 53 | 10,7 | 13,3
Transferéncias a

fmstitnigges 177 [ 144 | 349 | 191 | 223 | 147 | 165 | 151 | 172 | 244 | 115 | 166 | 175
privadas sem fins

lucrativos

Transferénciasa | 334 | s34 | 431 | 631 | 597 | 705 | 715 | 73,7 | 76.1 | 614 | 832 | 725 | 69.1
mummplos

Total Geral 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100 | 100

Fonte: Portal da Transparéncia de Minas Gerais. Elaboracio propria.

Nao obstante a relevancia que o cofinanciamento adquiriu ao longo do tempo na
execucdo financeira do FEAS, outros desafios foram identificados em relagio a efetividade do
cumprimento dessa responsabilidade federativa em Minas Gerais. Desse modo, a se¢@o seguinte
tratou especificamente sobre o modelo de cofinanciamento adotado pelo governo estadual e sua

operacionalizagdo, destacando os desafios colocados para sua efetivacao.
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6.3.2. O modelo de cofinanciamento para municipios em Minas Gerais: o Piso Mineiro
de Assisténcia Social

O financiamento compartilhado entre os trés entes federados constitui-se como um dos
pilares do modelo descentralizado de implantag@o da politica de assisténcia social, definido na
Constituigao Federal de 1988. Uma vez que cabe aos entes municipais a fung¢do de implantar e
executar as ofertas de servigos, programas, projetos e beneficios diretamente para a populagao,
o modelo de financiamento da politica foi pouco a pouco se estruturando em torno da realizagdo
de transferéncias intergovernamentais entre os entes federados. Uma das principais inovagdes
observadas foi a superagdo do modelo convenial de transferéncias voluntarias de recursos entre
os entes federados nacional e estaduais para os municipios, para sua substitui¢do por uma légica
de transferéncia regular e automatica, operacionalizada por meio dos fundos de assisténcia
social. Nesse sentido, o compromisso efetivo da Unido e dos estados no cumprimento do
financiamento compartilhado fundo a fundo torna-se essencial para que os municipios sejam
capazes de realizar ofertas na quantidade e qualidade demandada por sua populagao.

No caso de Minas Gerais, a transferéncia de recursos a titulo de cofinanciamento teve
inicio em 2003 a partir do aumento do or¢amento destinado ao FEAS por meio de emenda
parlamentar com participagdo popular. Entretanto, até o ano de 2009 esse cofinanciamento néo
abrangia todos os 853 municipios do estado. Foi a partir de 2010, com a cria¢do do Piso Mineiro
de Assisténcia Social (PMAS) por meio da Resolugdo Sedese n°® 459 de 29 de dezembro de
2010, que o estado iniciou a institucionaliza¢do da obrigagdo de realizar o repasse de recursos
para os municipios na modalidade fundo a fundo. Em 2011, com a publicagido das leis n® 19.444,
de 11/1/2011, e n°® 19.578, de 16/8/2011, foram feitas altera¢cdes importantes para o
financiamento estadual da politica na lei estadual da assisténcia social —lei n°® 12.262 de 1996,
como a institucionaliza¢do da transferéncia de recursos fundo a fundo de modo regular e
automatico, por meio de pisos de cofinanciamento e de incentivos a melhoria da qualidade da
gestdo. Foi incluida ainda a autorizagdo legal para utilizagdo dos recursos dos pisos para
pagamento de recursos humanos pelos entes municipais. Como observado no grafico 18, essas
alterag®es normativas influenciaram o modo como o gasto na assisténcia social estava sendo
realizado no estado, de modo que o cofinanciamento por meio de transferéncias a municipios
que correspondia a 59,7% do gasto total do FEAS em 2009, passou para 70,5% em 2010 até
chegar a 83,2% em 2015, caindo novamente para 72,5% em 2016.
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Em relagdo ao modo de distribui¢do dos recursos entre os municipios mineiros, tem-se
que a Resolugdo Sedese n® 459/2010 definiu como memoria de célculo para a reparticdo dos
recursos que cada municipio recebe o valor de R$ 1,80 (reajustado em 2014 para R$ 2,20)
multiplicado pelo nimero de familias do Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo
Federal (CadUnico) em agosto de 2010, sendo que nenhum municipio deve receber menos do
que R$ 2.000,00. Essa formula de calculo aponta para a busca de uma distribuigdo mais
equitativa dos recursos, no sentido de que os municipios que possuem maior nimero de familias
cadastradas no CadUnico seriam aqueles que concentram maior numero de familias em situagio
de pobreza®. Para verificar se esse efeito foi gerado, foi desenvolvida uma etapa especifica da
pesquisa, descrita no item 6.4.

No entanto, destaca-se que o estado ainda realiza outros tipos de cofinanciamento a
municipios que ndo seguem a logica do Piso Mineiro. O cofinanciamento existente anterior a
criagdo desse piso foi mantido para alguns municipios, passando a ser denominado série
historica. Um exemplo de cofinanciamento que compde essa série historica € o repasse referente
ao Programa Migrante, criado pela Sedese em 2008 e que beneficiava 27 municipios. Em 2017,
de acordo com dados da Sedese?®, 101 municipios recebiam esse tipo de cofinanciamento para
servigos de protecdo social basica e protecdo social especial, com valores bastante distintos
entre eles, totalizando o montante de aproximadamente 8 milhdes por ano. Ademais, a partir de
2013 o estado firmou termo de aceite com o governo federal assumindo a responsabilidade pelo
cofinanciamento complementar aos municipios que foram contemplados com a expansdo do
cofinanciamento federal para os servigos de acolhimento institucional na modalidade residéncia
inclusiva e o servi¢o de protegd@o social especial de média complexidade para idosos e pessoas
com deficiéncia na modalidade centro dia, e iniciou o cofinanciamento de servi¢co de
acolhimento institucional para um municipio em decorréncia de acordo firmado com o
Ministério Publico, abrangendo 14 municipios ao total. Destes, a maior parte ja recebia recursos
da série historica, totalizando 103 (12%) municipios que recebem outro cofinanciamento além
do Piso Mineiro universal.

Assim, o total de recursos gastos na modalidade de transferéncia a municipios visto na

secdo anterior (grafico 18) ndo se refere unicamente ao Piso Mineiro. No entanto, pode-se notar

25 De acordo com a metodologia do CadUnico devem ser cadastradas as familias com o seguinte perfil: familias
com renda mensal de até meio saldrio minimo por pessoa; familias com renda mensal total de até trés saldrios
minimos; ou familias com renda maior que trés saldrios minimos, desde que o cadastramento esteja vinculado a
inclusdo em programas sociais nas trés esferas do governo. Fonte: http://mds. gov.br/assuntos/cadastro-unico/o-
que-e-e-para-que-serve/quem-pode-se-cadastrar .

2 Fonte: Prestagdo de contas apresentada ao Conselho Estadual de Assisténcia Social.
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como o Piso Mineiro passou a representar uma propor¢do cada vez mais expressiva na execugao

total do fundo e em relagdo ao cofinanciamento da série historica ao longo do tempo:

Tabela 22: Evoluciao dos recursos do FEAS aplicados no cofinanciamento do de
2011 a 2016 — MG.

Valores de despesa paga (R$)*
2011 2012 2013 2014 2015 2016 Total

Tipo de
gasto
Piso
Mineiro de
Assisténcia
Social
Série
Historica
Total
cofinancia- | 45.042.372,35 | 48.479.322,80 | 47.476.991,39 | 20.378.939,22 | 67.621.084,63 | 28.123.501,10 | 203.754.450,56
mento
Total
Gasto 47.594.157,99 | 50.741.803,76 | 62.376.122,19 | 33.640.831,14 | 82.407.318,53 | 39.387.325,00 | 407.508.901,12

FEAS

18.936.665,18 | 29.669.792,75 | 38.117.522,70 | 9.756.041,00 | 63.994.949,52 | 27.008.828,70 | 152.481.810,26

26.105.707,17 | 18.809.530,05 | 9.359.468,69 | 10.622.898.22 | 3.626.135,11 | 1.114.672,40 | 51.272.640,30

Percentual em relaciio ao gasto total do FEAS-MG
2011 2012 2013 2014 2015 2016 Total

Tipo de
gasto
Piso

Mineiro de
Assisténcia
Social
Série
Historica
Total
cofinancia- | 94,6% 95,5% 76,1% 60,6% 82,1% 71,4% 50,0%

mento
Total
Gasto 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0% 100,0%
FEAS
* Valores de despesa paga atualizados pelo IGP-M (FGV).
Nota: O valor das despesas de cada tipo de cofinanciamento foram obtidas com base no objetivo das agdes
orgamentarias descrito no PPAG de cada ano. Foram considerados somente os gastos no elemento item de
contribuigdes (utilizado para transferéncias a municipios), excluidos os repasses para entidades ¢ demais
gastos.

39,8% 58,5% 61,1% 29,0% 77, 7% 68.6% 37,4%

54,9% 37,1% 15,0% 31,6% 4,4% 2,8% 12,6%

Fonte: Siafi/Consulta Sedese; Portal da Transparéncia MG. Elaboracio prépria.

A excecdo se deu no ano de 2014, devido a publica¢do da Resolugdo Sedese n°® 58/2014,
que sera detalhada a seguir. Observou-se que, ndo obstante o volume de recursos executados
pelo FEAS que s2o destinados ao cofinanciamento dos municipios, a analise mais detalhada
sobre essa execucdo revelou dificuldades substanciais na sua implementagao e consolidagio.

A implantagcdo do Piso Mineiro foi realizada de forma escalonada. No ano de 2011,
primeiro exercicio financeiro de vigéncia da resolugdo que criou o piso, foram contemplados

214 municipios;, em 2012 foram incluidos mais 406 municipios, totalizando 620; no ano de
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2013 o cofinanciamento foi universalizado, alcangando os 853 municipios. No ano de 2014, de
acordo com a revisdo do Plano Plurianual de A¢do Governamental (PPAG) e com o or¢gamento
estabelecido para a agdo orcamentaria do Piso Mineiro, seria realizada a concessdo de reajuste
do valor de referéncia de R$ 1,80 por familia cadastrada na base do CadUnico de agosto de
2010 para R$ 2,20 por familia. Esse reajuste era previsto para o ano de 2015 de acordo com a
Resolucdo Sedese n°® 459/2010 que criou o piso. No entanto, nesse mesmo ano a Sedese
publicou a Resolugdo n° 58/2014 que suspendeu os repasses de recursos do PMAS referente
aos meses de janeiro a agosto de 2014 dos municipios que estavam em duas situagdes:
municipios que possuiam mais de 8 parcelas paradas em conta do Fundo Municipal de
Assisténcia Social; e municipios ndo preencheram o sistema de informag¢do e monitoramento
do governo do estado — SIM SUAS MG. Com base nessa normativa, apenas 375 municipios
receberam algum valor repassado pelo FEAS, sendo que esse valor foi proporcional ao valor
do saldo identificado nas contas dos FMAS’s — quanto maior o saldo em conta, menor o valor
transferido. Acrescenta-se ainda que, apesar de a resolugdo ndo se aplicar as parcelas dos meses
de setembro a dezembro de 2014, ndo foi realizado o pagamento de nenhuma delas no exercicio.
Dessa forma, além de ndo efetivar o cofinanciamento do PMAS para todos os municipios, o
reajuste na pratica foi adiado, ocorrendo apenas em 2015.

Dados da Sedese apontaram que a regularidade do repasse aos municipios ndo foi
mantida desde a criagdo do PMAS, com exce¢do do ano de 2015. Isso aponta que o modelo de
cofinanciamento adotado no estado ainda ¢ fragil e ndo consegue cumprir os dispositivos da
LOAS e da Lei estadual n° 12.262/1996 que preveem o repasse de forma regular e automatica.
O quadro abaixo aponta que somente no ano de 2015 as 12 parcelas mensais foram pagas

integralmente dentro do exercicio fiscal:

Tabela 23: Numero de parcelas do Piso Mineiro de Assisténcia Social repassadas
em cada exercicio, no periodo de 2012 a 2016.

N° de
N° de parcelas | parcelas o ~ &0
Ano N° de parcelas nio pagas no exercicio
a serem pagas | pagas no
exercicio
5
2012 12 7 (pagas em fevereiro de 2013)
4
2013 12 8 (pagas entre marco ¢ maio de 2014)
2014 12 8 4 (ainda ndo foram pagas)
2015 12 12 0
2016 6 6 6 (em 2017 foram pagas 3 das 6 parcelas
nio quitadas no exercicio de 2016)

Fonte: Siafi. Elaborado por: SMC/Subas/Sedese.
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6.4. Cofinanciamento do Suas em Minas Gerais: o modelo de financiamento adotado

contribui para uma distribuiciio equitativa dos recursos?

Nessa se¢do, buscou-se analisar como se da a distribui¢do dos recursos de
cofinanciamento realizado pelo governo federal e pelo governo de Minas Gerais entre os
municipios mineiros, considerando suas diferentes caracteristicas demograficas e
socioecondmicas. Conforme debatido no capitulo 4, o financiamento da assisténcia social
constitui-se como uma ferramenta de gestdo e como uma das principais atribui¢des
compartilhadas pelos trés entes federados no ambito dessa politica. A partir da publicagdo das
Normas Operacionais Bésicas e da Politica Nacional de Assisténcia Social, a regulag@o do setor
trouxe maior clareza para o papel de cada ente no financiamento, assim como estabeleceu
diretrizes e mecanismos de coordenagdo intergovernamental que devem balizar a partilha dos
recursos.

Para Rezende (2010), a vinculagdo de receitas deveria aproximar a reparti¢do de
recursos a reparticdo de demanda por servigos basicos, cabendo ao governo federal aportar
recursos complementares para corrigir possiveis desequilibrios horizontais, de modo que seja
garantido a todos os cidaddos brasileiros 0 mesmo padrdo de acesso aos servigos essenciais.
Assim, “os repasses federais deveriam privilegiar aquelas unidades que ndo tiverem condigdes
de alcangar o padrdo estabelecido e inserir incentivos a cooperagdo intergovernamental na
provisdo de servigos de maior complexidade e na realizagdo de investimentos na expansdo da
rede publica” (Rezende, 2010, p.85). De acordo com o autor, os fatores relacionados a
localizag¢@o das demandas seriam aqueles relativos aos niveis de desenvolvimento, tamanho da
populagdo ou perfis demograficos. De modo semelhante, Arretche (2010) destaca que sistemas
interjurisdicionais de transferéncia de recursos em estados federativos podem agir a favor da
reducdo de desigualdades regionais. Para que isso ocorra, a autora refor¢a a importancia da
centralizac¢do da formulag@o e da existéncia de uma regulacdo federal forte.

No ambito da presente pesquisa, procurou-se verificar o efeito das transferéncias ndo
somente federais frente as desigualdades territoriais e desequilibrios horizontais, mas também
das transferéncias estaduais. Isso porque entende-se que o ente estadual pode desempenhar um
papel importante para a reducdo das desigualdades intra-regionais. Assim, espera-se que oS
dados apontem para inferéncias sobre se o montante de recursos transferidos pelos governos
federal e estadual apresenta carater redistributivo em relag@o as caracteristicas dos municipios
recebedores, ou se existem distor¢des, como, por exemplo, aquelas verificadas no caso do FPM,
que favorece os municipios com menor porte populacional.

Outra preocupagdo foi identificar se os critérios adotados para transferéncia nos dois

niveis de governo tém efeitos equitativos na alocacdo dos mesmos e sobre a organizagdo e
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ofertas da politica de assisténcia social. De acordo com Mokate (2001, p.21), o conceito de
equidade possui reconhecimento praticamente universal como prioridade em que devem se
pautar as politicas publicas. De forma geral, ele € associado a trés valores sociais: igualdade,
cumprimento de direitos e justiga. Com o objetivo de aplicar o conceito de equidade para a
analise de politicas e programas sociais, a autora aponta que ele ¢ frequentemente associado a
nog¢do de igualdade. A partir dessa aproximagido podem ser delineados dois tipos de equidade:
equidade vertical, que corresponderia ao tratamento igual para todos os diferentes grupos e
individuos da sociedade; e equidade horizontal, que propde o tratamento “igual para iguais”
(Mokate, 2001, p.22). O ponto central da distingdo entre os dois tipos de equidade seria que o
primeiro teria como consequéncia a igualdade absoluta, enquanto a segunda legitima o
tratamento diferenciado para grupos diferentes. Nesse sentido, a equidade horizontal se
aproximaria mais do valor de justi¢a, na medida em que leva a realizacdo de agdes que busquem
diminuir as desigualdades pré-existentes entre os diferentes grupos.

No campo especifico das politicas sociais, a autora distingue ainda quatro perspectivas
analiticas para a equidade: igualdade de acesso, relacionada a garantia de oferta para toda a
populagdo alvo, associada a busca para que todos os usuarios tenham que fazer um esforgo
relativo para aproveitar o servigo de maneira aproximadamente igual; igualdade de insumos,
ligada a dimensdes de qualidade e a uniformizag@o das caracteristicas oferecidas nos servigos;
igualdade de resultados, relativa aos efeitos que o acesso aquele servigo de fato geram para seus
usuarios; e igualdade de capacidades, que propde uma compensagdo por fatores que poderiam
limitar a capacidade de um individuo ou grupo para alcangar aquelas experiéncias ou beneficios
considerados importantes ou basicos para todos.

A igualdade de financiamento seria um dos tipos de igualdade de insumos. Nesse caso,
seria mensurado o montante dos recursos financeiros destinados para a entrega dos servigos
analisados. No entanto, Mokate alerta que ndo pode ser feita uma associa¢do simples entre
igualdade de recursos financeiros e equidade na distribui¢do de insumos. Partindo de uma
perspectiva redistributiva ou progressiva, seria justo que as regides mais necessitadas
recebessem recursos iguais aquelas mais estruturadas?

De acordo com a tipologia descrita, o proposto na presente pesquisa corresponderia a
uma analise sobre a equidade no financiamento, ou seja, a igualdade de insumos. Para auxiliar
a resposta sobre o que poderia ser considerado como justo em termos da distribui¢do dos
recursos da politica de assisténcia social, partiriamos da provocagio feita por Mokate: que tipo
de distribui¢do de recursos seria considerado justo ou promovedor de igualdade no ambito da
politica de assisténcia social brasileira?

Para responder a essas perguntas é necessario resgatar os objetivos da politica de
assisténcia social. A LOAS define que a assisténcia social, “direito do cidaddo e dever do
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Estado, ¢ Politica de Seguridade Social ndo contributiva, que prové os minimos sociais,
realizada através de um conjunto integrado de agdes de iniciativa publica e da sociedade, para
garantir o atendimento as necessidades basicas”. De acordo com a PNAS, seus objetivos sdo:
“prover servigos, programas, projetos e beneficios de protecdo social basica e, ou especial para
familias, individuos e grupos que deles necessitarem; contribuir com a inclusao e equidade dos
usuarios e grupos especificos, ampliando o acesso aos bens e servigos socioassistenciais basicos
e especiais, em areas urbana e rural; assegurar que as agdes no ambito da assisténcia social
tenham centralidade na familia, e que garantam a convivéncia familiar e comunitaria” (Brasil,
2004, p. 33). A partir dai essa normativa aponta que o grupo alvo da assisténcia prioritario sao
as pessoas ou familias em situac¢do de vulnerabilidade e, ou risco social ou pessoal. O Suas ndo
adota um indicador especifico para caracterizar o publico em situagdo de vulnerabilidade, mas
um conjunto de indicadores sociais que perpassam pelos fatores de renda, idade, sexo, etnia,
urbano/rural, pertencimento a grupos populacionais especificos, dentre outros. A fim de
simplificar a analise proposta, optou-se por utilizar indicadores sociais agregados e relativos ao
publico cadastrado no CadUnico, como ser4 apontado a seguir.

Para analisar como tem se dado a partilha do financiamento entre os trés entes federados,
foi realizada uma comparag@o entre os valores transferidos pelos entes federal e estadual e a
capacidade de financiamento existente nos municipios. Nesse sentido, foi feitauma comparagdo
sobre a relevancia dos recursos transferidos pelo governo federal e estadual em relagdo ao gasto
efetivo no setor realizado pelos municipios. Pretendeu-se, dessa forma, avaliar se o montante
das transferéncias intergovernamentais da assisténcia social sdo fontes de receita significativas
dos governos subnacionais, como encontrado por Arretche (2010) no caso da saude e educagao.
Ademais, considerando os resultados encontrados por Mesquita et al. (2012), que demonstram
a relevancia dos valores alocados pelo governo federal na modalidade de pagamento de
beneficios socioassistenciais, serd empreendida também uma andlise sobre a relagdo entre as
transferéncias federais para os beneficios diretamente aos municipes e o gasto em assisténcia
social de cada municipio.

Outro fator relevante diz respeito ao papel desempenhado pelos entes estaduais na
partilha das receitas. Tendo em vista a fragilizacdo dos estados gerada pela perda da
participacdo relativa desses entes na receita e no gasto apontada por Rezende (2010) e Neto
(2013), pretendeu-se verificar se o montante de recursos repassados pelo governo estadual
comparado ao repassado pelo governo federal indicaria o desempenho de um papel residual do
nivel estadual. Por fim, a partir dessas analises, buscou-se contribuir para a compreensio sobre

como tem se dado a partilha do financiamento entre os trés entes federados.
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6.4.1. Resultados

Nessa etapa foi realizado o cruzamento entre os valores do cofinanciamento pactuados
pelo governo federal?’ e pelo governo estadual®® para servigos para os municipios mineiros em
2017 e variaveis relacionadas ao tamanho da populagio (valor per capita e porte populacional),
ao nivel de desenvolvimento do municipio (PIB per capita e IDH-M) e a presenc¢a do publico
alvo da assisténcia social (Indice de Vulnerabilidade Social, namero de familias cadastradas no
CadUnico, percentual de populagio pobre ou vulneravel a pobreza). Como referéncia para a
andlise dos indicadores foi utilizada a divisdo dos municipios de acordo com o porte
populacional definida pela PNAS/2004. O porte populacional constitui-se como uma referéncia
importante para a definicdo dos critérios de elegibilidade e partilha dos recursos do
cofinanciamento federal desde meados dos anos 2000, tendo em vista que, conforme diretrizes
da politica nacional, ele aproximaria o planejamento dos recursos e da gestdo as dindmicas
demograficas de cada territorio.

Antes de passar para a demonstragdo dos resultados, cabe realizar algumas
consideragOes sobre as carateristicas dos municipios classificados por porte. Primeiramente,
ressalta-se, como ja sabido, que Minas Gerais possui 0 maior quantitativo de municipios dentre
os estados da federag@o e que sua composi¢@o € majoritariamente por municipios de pequeno
porte populacional. Seguindo a classificacdo adotada pelo Suas, tem-se que 787 (92%) dos
municipios mineiros s3o de pequeno porte, sendo que a maioria (675 ou 79%) tem menos de
20.000 habitantes. Um dos pontos ressaltados em pesquisas brasileiras mais recentes e por
producdes sobre a propria assisténcia social corresponde a necessidade de ir além dessas
classificagdes a fim de perceber outras nuances mascaradas pelo agrupamento de um conjunto
tdo grande de municipios, como no caso de Minas Gerais. Assim, procedeu-se a analise de
alguns dos indicadores eleitos para essa etapa agrupando os municipios pela classificagdo por
porte e por subdivisdes menores dos grupos populacionais.

As tabelas abaixo mostram a caracteriza¢do dos grupos de municipios em relagdo ao
Indice de Vulnerabilidade Social (IVS/IPEA) e ao Indice de Desenvolvimento Humano
Municipal (PNUD). Ao subdividir os portes pequeno I e pequeno I nota-se que ndo hé grandes

disparidades em termos desses indicadores na distribui¢do dentro desses grupos:

2 Foram considerados os valores do cofinanciamento federal destinados aos servigos socioassistenciais de
protecdo social basica e especial. Ndo forma incluidos os valores para os incentivos de gestdo (IGD-PBF ¢ IGD-
Suas).
% Foram considerados os valores do cofinanciamento estadual do Piso Mineiro de Assisténcia Social ¢ da série
histérica.

164



Tabela 24: Distribuicio dos municipios de MG por porte populacional e por
indicadores sociais.

Distribuicio quantitativa dos municipios
Porte Faixa do IDH-M 2010 Faixa do IVS 2010
. . . Muito | Total | Muito . . Muito | Total
opulacional ; ;
pop! Baixo |Me¢édio | Alto alto | Geral | baixo Baixo | Médio | Alto alto | Geral
Pequeno Porte I
(menos de 20 mil 70 492 113 0 675 26 284 215 122 28 675
habitantes)
Pequeno Porte I1
(de 20.001 a 50.000 3 53 56 0 112 11 48 37 14 2 112
habitantes)
Porte Médio (de
50.001 a 100.000 0 35 31 1 37 7 26 2 2 0 3
hab)
Grande Porte (de
100.001 a 900.000 0 2 26 0 28 7 14 7 0 0 28
hab)
Metrépoles (mais
de 900.000 hab) J Y y 1 1 0 1 D 4 0 1
Total Geral 73 552 226 2 853 51 373 261 138 30 853
Distribui¢io dos municipios por percentual
Porte Faixa do IDH-M 2010 Faixa do IVS 2010
2 : . Muito | Total | Muito . : Muito | Total
opulacional : 3
popu Baixo |Me¢édio| Alto bl icosl | e Baixo | Médio | Alto i I Gen
Pequeno 1 10% 73% | 17% | 0% [100%| 4% | 42% | 32% | 18% 4% | 100%
Pequeno 11 3% 47% | 50% | 0% |[100%| 10% | 43% | 33% | 13% 2% | 100%
Meédio 0% 14% | 84% 3% |100%| 19% | 70% | 5% 3% 0% | 100%
Grande 0% 7% | 93% | 0% |100%]| 25% | 50% | 25% 0% 0% | 100%
Metropole 0% 0% 0% | 100% | 100%| 0% [100% | 0% 0% 0% | 100%
Total Geral 9% 65% | 26% | 0% |[100%| 6% | 44% | 31% | 16% 4% | 100%
Fonte: IPEA; PNUD Brasil/IPEA/FJP. Elaborac¢io propria
Tabela 25: Distribuicio dos municipios de MG por subdivisio dos portes
populacionais e por indicadores sociais.
Distribuiciio quantitativa dos municipios
Subdivisdo dos Faixas IDH-M 2010 Faixas IVS 2010
MUICIPIOS POT | g | Médio | Alio | Muito | Total ) Muito | g0 | Medio | Alto |Muitoalto | R0
populacio alto Geral baixo Geral
Até 5.000
habitantes 21 190 29 0 240 8 103 83 35 11 240
Entre 5.001 ¢
10.000 hab. 33 180 38 0 251 13 95 81 55 7 251
Entre 10.001 e
90.000 hab. 16 122 46 0 184 5 86 51 32 10 184
Entre 20.001 e
35.000 hab. 3 46 37 0 86 6 37 28 13 2 86
Entre 35.001 e
50.000 hab. 0 7 19 0 26 5 11 9 1 0 26
Entre 50.001 e
100,000 hab. 0 5 31 1 37 7 26 2 2 0 37
Entre 100.001 e
900.000 hab. 0 2 26 0 28 7 14 7 0 0 28
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Metropole 0 0 0 1 1 0 1 0 0 0 1

Total Geral 73 552 | 226 2 853 51 373 261 138 30 853

Distribuicio dos municipios por percentual

Subdivisio dos Faixas IDH-M 2010 Faixas IVS 2010
municipios por | . | redio | Atto Muito Total Mqlto Baixo | Médio | Alio | Muito alto Total
populagio alto Geral baixo Geral
At 5000hab. | 9% | 79% | 12% | 0% 100% | 3% | 43% | 35% | 15%| 5% 100%
El%trgoso'%(ﬁ) | 13% | 2% | 15% | 0% 100% | 5% | 38% | 32% | 22% | 3% 100%
Eggeoég 'ﬁ;)g € 9% | 66% |25%| 0% 100% 3% | 47% | 28% | 17% | 5% 100%
Egltsr%g(()).ﬁ;)t} © 3% | 3% |43%| 0% 100% | 7% | 43% | 33% | 15%| 2% 100%
Eg‘g%gg 'ﬁgg Sl oo% | 27% | 3% | 0% 100% | 19% | 42% | 35% | 4% 0% 100%
Elrg(r)eoso%?gt 0% | 14% |84%| 3% 100% | 19% | 70% | 5% | 5% 0% 100%
Eggg 588 'ﬁgg €1 0% | 7% |93%| 0% 100% | 25% | 50% | 25% | 0% 0% 100%
Metropole 0% | 0% | 0% | 100% | 100% | 0% |[100% | 0% | 0% 0% 100%
Total Geral 9% | 65% |26%| 0% 100% | 6% | 44% | 31% |16% | 4% 100%

Fonte: IPEA; PNUD Brasil/IPEA/FJP. Elaboracio prépria.

O mesmo ocorreu com os demais indicadores analisados. Sendo assim, optou-se por
manter a classificagdo de portes, tradicional da area da assisténcia social, na apresenta¢do dos
resultados a seguir.

Outra consideragao relevante nessa etapa diz respeito ao modo como a vulnerabilidade
e a riqueza se distribui entre os municipios, de acordo com o porte. As tabelas acima apontam
que os municipios com maior vulnerabilidade no IVS se concentram no porte pequeno I e 11,
da mesma forma que os municipios com menor desenvolvimento humano. Porém,
corroborando o apontado por Gomes e Mac Dowell (2000), os municipios com menor
populag@o ndo sdo necessariamente aqueles com menor riqueza. No caso do PIB per capita, a
tabela abaixo aponta que os municipios de pequeno porte I e II estdo espalhados entre todos os
quartis do PIB per capita:

Tabela 26: Distribui¢io dos municipios classificados por porte, de acordo com o
quartil do PIB per capita — MG, 2015.
PORTE POPULACIONAL

PEQUENO II | MEDIO | GRANDE | METROPOLE | Total Geral

Quartil do PIB per capita PEQUENO
I

1°- até RS 8.998,34 198 12 3 0 0 213
2°-de RS 8.99835 aR$

5 555 55 196 15 0 2 0 213
3°-deR$ 12.35537 a RS

18.025.18 lo4 38 4 7 0 213

4° - acima de R$ 18.025.18 117 47 30 19 1 214

Total Geral 675 112 37 28 1 853
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PORTE POPULACIONAL
PEQUENO II | MEDIO | GRANDE | METROPOLE | Total geral

Quartil do PIB per capita PEQUENO
I

1°- ale R$ 8.998.34 29% 11% 8% 0% 0% 25%
Z'-de 13?_5959;,635 aR4 29% 13% 0% 7% 0% 25%
b ng_lggffé” Al 24% 34% 1% | 25% 0% 25%

2°_ acima de RS 18.025.18 7% 2% 81% | 68% 100% 25%

Total Geral 100% 100% | 100% | 100% 100% 100%

Nota: Foi utilizado o PIB per capita calculado pela FJP (IMRS) para o ano de 2015.
Fonte: IMRS/FJP. Elaborag¢ao propria.

Feitas essas consideragdes iniciais, primeiramente, foi calculada a propor¢io do valor
do cofinanciamento estadual e federal (para servigos) de acordo com o nimero de habitantes de
cada municipio® — valor per capita — a fim de criar-se uma referéncia de comparagio, e em
seguida o valor per capita médio para grupos de municipios classificados de acordo com o porte
populacional. Observa-se que o valor médio e por porte do cofinanciamento federal € cerca de
5,5 vezes maior do que o valor do cofinanciamento estadual. Contudo, em ambos os casos a
variagdo do valor entre os municipios € bastante significativa no conjunto total. Quanto a
distribui¢do dos recursos, o quadro abaixo mostra que os recursos tendem a se concentrar nos
municipios com menor porte populacional e que, a0 mesmo tempo, a maior variagdo entre os
valores de cada municipio também pode ser verificada nesse grupo:

Tabela 27: Analise do valor do cofinanciamento estadual e federal (para servicos),

or porte populacional dos municipios — MG, 2017.
Meédia de valor per Meédia de valor per Desvio-padrio do Desvio-padrio do
Porte capita do capita do valor per capita do valor per capita do
populacional cofinanciamento cofinanciamento cofinanciamento cofinanciamento
estadual (valor anual) | federal (valor anual) | estadual (valor anual) | federal (valor anual)
Pequeno | 5,20 28,34 2,73 18.92
Pequeno 11 3,21 16,49 1.38 5.08
Médio 2,47 13,83 112 3.51
Grande 2.49 11,23 0,99 2,81
Metrépole 2,69 9.39 N/A N/A
Total geral 4,73 25,57 2,67 17,81

Fonte: Divisom/Subas/Sedese-MG. Elaboragiio propria.

No caso do governo estadual, destaca-se a que o valor per capita transferido por ano em

relagdo a populagio total de cada municipio faz com que o valor do cofinanciamento varie entre

2 Seguindo a mesma légica da andlise do gasto per capita realizado nas segdes anteriores, utilizou-se como
referéncia a estimativa da populagdo de cada municipio do IBGE para o ano de 2016.
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R$ 0,80 e R$ 29,45, sendo que 66,6% dos municipios recebem valor per capita menor do que
R$ 5,00:

Tabela 27: Faixas de valor do cofinanciamento estadual - MG, 2017.

Faixa N° de municipios %
Valor per capita entre R$ 0.89 aR$ 2,00 60 7.2%
Valor per capita entre R$ 2,01 ¢ R$ 5,00 507 59,4%
Valor per capita entre R$ 5,01 ¢ R$ 10,00 243 28.5%
Valor per capita entre R$ 10,01 ¢ R$ 20,00 41 4,8%
Valor per capita maior do que R$ 20,00 1 0,1%
TOTAL 853 100,0%

Fonte: Divisom/Subas/Sedese-MG. Elaboragiio propria.

A analise do grau de equidade de distribui¢do dos recursos das transferéncias federais e
estaduais foi baseada na distribui¢do dos municipios de acordo com faixas do IDH-M e do IVS.
Nota-se que os municipios menos desenvolvidos e mais vulneraveis possuem 0s maiores

valores per capita médios:

Tabela 28: Analise do valor médio per capita do cofinanciamento estadual e federal
(para servicos), por faixa do IDH-M e do IVS — MG, 2017.

Faixa IDH-M o o Meédia de valor per capita do valor do WL Valqr per.capua i
. N° municipios . valor do cofinanciamento
(maior melhor) cofinanciamento estadual/ano
federal/ano
Baixo 73 R$ 5,26 R$ 30,15
Meédio 552 R$ 5,25 R$ 28,24
Alto 226 R$ 3,31 R$ 17,68
Muito alto 2 R$ 2,28 R$ 12,53
Total Geral 853 R$ 4,73 R$ 25,57
Faixa do IVS N° de Medla Qe valor per capita do Média Qe valor per capita do
g cofinanciamento estadual (valor cofinanciamento federal (valor
(menor melhor) municipios
anual) anual)

Muito baixo 51 RS 3,32 RS 18,11
Baixo 373 RS 4,43 RS 23,98
Meédio 261 RS 5,13 RS 27,34

Alto 138 RS 5,29 RS 28.53
Muito alto 30 R$ 4,87 RS 29,03
Total Geral 853 R$ 4,73 RS 25,57

Fonte: IPEA 2010; PNUD Brasil/IPEA/FJP, 2010. Elaboracfio propria

Para verificar se a base de calculo dos cofinanciamentos dos dois entes contribui para
uma reparti¢cdo dos recursos adequada a reparti¢do da demanda por servigos publicos, utilizou-
se como parametro a concentragdo de pessoas em situagdo de pobreza e vulneraveis a pobreza.
Comparou-se o percentual médio de pessoas pobres e vulneraveis a pobreza dos municipios

agrupados por porte, de acordo com o Atlas do Desenvolvimento Humano, e o valor médio do
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valor per capita do cofinanciamento anual. Os dados apontam que os municipios de pequeno
porte, ou seja, menos de 20 mil habitantes, tendem a concentrar o maior nimero de pessoas em
situacdo de pobreza ou de vulnerabilidade e também tendem a receber o maior valor per capita
do cofinanciamento estadual. Observa-se ainda que a medida que aumenta a quantidade de
habitantes dos municipios cai o percentual de pessoas pobres e vulneraveis a pobreza, enquanto
cal também o valor per capita médio do cofinanciamento. Assim, tem-se que para esse indicador
a base de calculo dos pisos de cofinanciamento contribui para uma distribui¢do equitativa dos

recursos.

Tabela 29: Analise do percentual de pessoas pobres e vulneraveis a pobreza e do
valor per capita médio do cofinanciamento estadual e federal (para servicos) dos
municipios por porte populacional — MG, 2017.

= = BT
Meédia de % pediades 6de Meédia de valor per capita Bt d? e
Porte pessoas ) . capita do
. de pessoas Al do cofinanciamento .
populacional vulneraveis a cofinanciamento federal
pobres estadual (valor anual)
pobreza (valor anual)
Pequeno I 19,13 43,25 R$ 5,20 R$ 28 34
Pequeno 11 14,26 34.88 R$ 3.21 R$ 16,49
Meédio 9,15 26,47 R$ 2,47 R$ 13,83
Grande 6,62 22,24 R$ 2,49 R$ 11,23
Metropole 3,80 13.89 R$ 2,69 R$ 9,39
Total geral 17.63 40,70 R$ 4.73 R$ 25,57

Fonte: Atlas Des. Humano (IBGE 2010); Divisom/Subas/Sedese-MG. Elaboracio prépria.

Outra forma de mensurar a possivel demanda por servigos socioassistenciais nos
territorios e verificar o grau de distribui¢do do cofinanciamento em relag@o a ela € usar como
referéncia o numero de familias cadastradas na base do CadUnico, principal base de dados
utilizada pelo Suas hoje. Para tal, foi obtido o valor de cada cofinanciamento por familia
cadastrada no CadUnico (no més de setembro de 2016) e calculada a média transferida para os
municipios de acordo com o porte. Nesse caso, diferentemente do obtido anteriormente, tem-se
que a metropole recebe o maior valor por familia cadastrada no CadUnico. Em seguida, sdo os
municipios de menor porte (também mais vulneraveis de acordo com os demais indicadores

analisados) que recebem o maior valor médio:

_ Tabela 30: Valor do cofinanciamento estadual e federal por familia cadastrada no
CadUnico, dos municipios por porte populacional — MG, 2017.

Me¢édia do valor cofinaciamento estadual o :
. - . Meédia do valor cofinaciamento federal por
Porte populacional por familia cadastrada no Cadunico o ;
familia cadastrada no Cadunico (set/2016)
(set/2016)
Pequeno I RS 29.69 | RS 158,15
Pequeno 1T RS 21,58 | RS 116,47
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Médio R$ 21,28 | R$ 127,21
Grande R$ 2583 | R$ 120,64
Metropole RS 46,31 | R$ 161,44
Total geral R$ 28.15 | R$ 150,11

Fonte: Divisom/Subas/Sedese-MG; MDS. Elaboragio prépria.

Na ultima etapa, para comparar o valor do cofinanciamento praticado em relagcdo ao
nivel de capacidade de gasto dos municipios mineiros e obter pistas sobre a forma como se da
a reparti¢ao do financiamento do Suas entre os trés entes, realizou-se a analise do valor médio
per capita das transferéncias intergovernamentais em relagdo ao PIB per capita municipal e em
relacdo ao gasto total realizado pelo municipio em assisténcia social no ano de 2016. No
primeiro caso, tem-se que os municipios concentrados nos quartis de menor PIB per capita (1
e 2) sdo aqueles que recebem maior valor per capita médio dos dois cofinanciamentos. No
segundo caso, notou-se que o cofinanciamento estadual representou em média 1,8% do gasto
municipal total realizado em ano 2016, sendo mais significativo no caso dos municipios de
médio porte, seguido pelos municipios de pequeno porte I e grande porte. Ja o cofinanciamento
federal ¢ mais significativo em relagdo ao gasto total municipal, representando em média
11,2%. Da mesma forma, a maior propor¢do ¢ observada nos municipios de médio porte,
seguido dos municipios de pequeno porte.

Tabela 31: Média de valor per capita do cofinanciamento estadual e federal por
quartil do PIB per capita dos municipios — MG, 2017.

. Média de valor per capita do Média de valor per capita do
Quartlcl;loi tI:lIB per cofinanciamento estadual cofinanciamento federal (valor
P (valor anual) anual)
1° - até R$ 8.998,34 R$ 5,12 R$ 28,56
2°-de R$ 8.998,35 aR$
12.355.36 R$ 5,52 R$ 28,75
3°-de R$ 12.355,37 aR$
18.025.18 R$ 4,64 R$ 23,98
4° - acima de R$ 18.025,18 R$ 3,65 R$ 21,01
Total Geral RS 4,73 RS 25,57

Fonte: Divisom/Subas/Sedese-MG. Elaboragiio propria.

Tabela 32: Média do cofianciamento estadual e federal anual em relacio ao gasto
municipal em assisténcia social no ano 2016, dos municipios por porte populacional — MG.

cofli\;[zgil:n(llgn fo Média do cofianciamento | Média do cofinanciamento
Porte populacional federal anual gasto estadual + federal anual/
estadual anual/gasto .. . .
. . municipal ano 2016 gasto municipal ano 2016
municipal ano 2016
Pequeno I 1,8% 9.6% 11,4%
Pequeno 11 1,7% 8,6% 10,3%
Meédio 2.1% 10,0% 12,1%
Grande 1,8% 7.4% 9.2%
Metropole 1,1% 3,7% 4.7%
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Total geral | 1.8% | 9,4% | 11,2% |
Fonte: Fibra/TN; MDS; Divisom/Subas/Sedese-MG. Elaborag¢iao propria.

Por fim, tendo em vista que a literatura na area indicou a relevancia do gasto federal via
transferéncia monetaria de beneficios (que ocorre do governo federal diretamente para os
beneficiarios), mensurou-se a relagdo entre o valor total transferido no Programa Bolsa Familia
e no Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) para os municipios mineiros em 2016 com o
gasto total em assisténcia social efetuado por eles no mesmo ano. Nesse caso, observa-se que o
volume de recursos transferidos pelo governo federal ¢ muito expressivo, comparado com o
gasto no setor e com o valor transferido pela prépria Unido para o cofinanciamento de servigos:

Tabela 33: Média de % do valor das transferéncias monetarias (BPC e PBF) e de
cofinanciamento federal de servicos em relacio ao gasto municipal em assisténcia social
em 2016 dos municipios por porte populacional — MG.

£TF 3 o =
Porte Média de % do valor das transferéncias monetarias (B]/Iﬁ;iéaedle)B%ds(:);a;?iz iﬁ;;;i?:::;g;i?;;gg:;tagl:_:
populacion | (BPC e PBF) federais em rela¢iio ao gasto municipal . ~ S ks
em assisténcia social em 2016 servicos em relacao ao gasto municipal em assisténcia
al social em 2016
Pequeno I 153% 163%
Pequeno IT 221% 230%
Meédio 286% 296%
Grande 173% 180%
Metropole 87% 91%
Total geral 168% 178%

Fonte: MDS. Elaboragiio propria.
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7. CONCLUSAO

A pesquisa desenvolvida pretendeu evidenciar a centralidade do modelo de
financiamento como mecanismo de coordenacdo federativa no processo de institucionalizagao
da politica de assisténcia social iniciado a partir da implantacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social em meados dos anos 2000. Para tal, partiu-se de uma revisdo tedrica sobre
as relagOes entre federalismo, descentralizacdo e politicas sociais, seguido por etapas de analise
conceitual e documental acerca do processo de descentralizagdo da politica de assisténcia social
e da constru¢do do modelo de financiamento vigente; e analise quantitativa e qualitativa de
dados sobre a institucionalizac¢do e a operacionalizagdo do financiamento da assisténcia social.
Para operacionalizar as hipoteses e questdes analiticas propostas, a pesquisa se baseou no estudo
do caso do governo do Estado de Minas Gerais e seus municipios, no periodo de 2005 a 2016.

A revisdo de literatura sobre os efeitos do federalismo e da descentralizag¢do para as
politicas sociais brasileiras apontou que o processo de institucionalizag@o das politicas sociais
foi fortemente influenciado pelo legado prévio das politicas setoriais e pela adocdo de
mecanismos de coordenacdo federativa e de indugdo dos entes subnacionais. No caso da
assisténcia social, como apontam Palotti e Costa (2011, p.212) a descentralizacdo foi tardia e
teve que “lidar com o duplo desafio de institucionalizar e legitimar um campo de atuagao estatal
e, a0 mesmo tempo, coordenar ac¢des dos entes federados”. Isso esteve relacionado
principalmente ao legado anterior do setor, marcado pelo uso clientelista das intervengdes
sociais para com a populagdo e uso como “moeda de troca” entre os governos locais e centrais,
o que dificultou a superacgdo de praticas de barganha politica entre os entes federados. Ademais,
o papel coadjuvante historicamente assumido pelo estado brasileiro nesse campo em relagdo a
primazia das ofertas de iniciativa de entidades filantrépicas, da sociedade civil e da igreja, fez
com que se configurasse um cenario de ofertas fragmentadas, descontinuas e desiguais no
territorio. Deste modo, existia pouca capacidade institucional instalada nos trés entes federados,
em termos gerenciais, de recursos e de infraestrutura, para assumir a responsabilidade pela
gestdo e oferta dos servigos socioassistenciais. Nesse sentido, a existéncia de mecanismos de
coordenagdo intergovenamental, que podem amenizar os conflitos advindos das formas de
atuag@o competitiva e da barganha politica, e de mecanismos de indug@o foram fundamentais
em um contexto de crescimento da autonomia dos entes subnacionais, que precisaram de ser
estimulados para adesdo aos processos de transferéncia de fun¢des na gestdo e execucdo de

politicas sociais.
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Ademais, a revisdo de literatura apontou que o modelo de federalismo fiscal adotado a
partir da CF-1988 também influenciou o processo de descentralizagdo das politicas sociais.
Além de definir o modo como os recursos fiscais e tributarios devem ser repartidos entre os
entes de uma federacao, possibilitando (ou ndo) que todos os entes obtivessem uma capacidade
de financiamento compativel com suas novas responsabilidades, no federalismo fiscal brasileiro
a distribui¢do do bolo tributario por meio de transferéncias intergovernamentais ganhou
destaque apds o processo de redemocratizagdo. Elas se tornaram importantes mecanismos de
inducdo da agdo dos entes subnacionais e de cooperacdo federativa, além de poderem gerar
efeitos equitativos na redistribui¢do de receitas nos eixos vertical e horizontal do sistema
federativo.

No caso da politica de assisténcia social, foco do presente estudo, foi a criagdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) em meados dos anos 2000 que alavancou seu
processo de institucionalizagdo. A partir da implantagdo do Suas se deu a instituicdo de uma
regulacdo federal ampla, acompanhada pelo fortalecimento do papel desempenhado pelo
governo central, pela criagdo de mecanismos de coordenagdo federativa, de estratégias de
inducdo de adesdo dos entes subnacionais e da conformagdo do modelo de financiamento
baseado em transferéncias intergovernamentais “fundo a fundo”. Esses fatores foram
importantes para que a descentralizacdo da assisténcia social fosse efetivada, de forma a
incentivar que os entes subnacionais assumissem suas responsabilidades.

Dentre esses instrumentos, destacou-se na analise realizada a conformacgdo de um
modelo de financiamento compartilhado entre os trés entes, baseado em transferéncias
intergovernamentais, em mecanismos de indug@o, de negociacdo intergovernamental e de
controle social. Ao longo do processo de descentralizagdo da assisténcia social e da
consolidag@o do Suas, o processo de habilitagdo foi integrado a institui¢do do cofinanciamento
via transferéncias continuadas, o que resultou numa combinagdo de estratégias de indugéo do
fortalecimento da capacidade de gestdo e de incentivo financeiro, que agiram como
catalizadores da ades@o dos municipios ao Suas. Ademais, as transferéncias
intergovernamentais foram vinculadas a implantacdo de servigos tipificados e programas
socioassistenciais, o que lhes conferiu forte carater indutor de implantagdo de servigos a nivel
local. Nesse sentido, observou-se que o financiamento se configurou como um instrumento
central de coordenagdo federativa ao longo do processo de descentralizag@o.

Aqui, cabe destacar que o estabelecimento de um sistema de transferéncias

intergovernamentais como forma de redistribui¢do do bolo da receita tributaria, inclusive
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transferéncias com vinculagdes constitucionais de gasto nos governos subnacionais, ndo foi
inaugurado pela CF-1988. Arretche (2005) mostrou que o arranjo do federalismo fiscal adotado
no Brasil até os dias atuais foi, na realidade, inaugurado com a Constitui¢do de 1946. A partir
da CF-1988, as transferéncias intergovernamentais tornaram-se importantes fontes de receita
dos governos subnacionais, principalmente o FPM e FPE, que concederam grande grau de
autonomia aos governos municipais e estaduais na sua utilizagdo. Entretanto, tendo em vista a
perda relativa de participagdo da Unido na reparti¢do da receita, somada ao fato de que o texto
constitucional ndo foi claro na delimitagdo das responsabilidades de cada ente no processo de
descentralizacdo de encargos, o governo federal foi progressivamente retendo parte das receitas
(principalmente de contribuigdes sociais) e criando transferéncias intergovernamentais com
vinculagdo de gastos. Para a autora, a inovagdo nesse momento foi a defini¢do pelo texto
constitucional de areas prioritarias de gasto, como a saude e a educagdo. Arretche (2005)
classificou esses repasses como transferéncias condicionadas e observou que elas tiveram um
duplo efeito: estimularam a adesdo dos governos subnacionais as politicas sociais
descentralizadas e apresentaram resultados redistributivos expressivos, ainda que ndo
suficientes para contornar as desigualdades territoriais estruturais do pais. Assim, tem-se o
argumento da autora reforga a proposi¢do de que as transferéncias intergovernamentais podem
ser vistas como mecanismos de coordenagdo estratégicos no processo de descentralizacio das
politicas sociais, além de agirem como fator de fortalecimento da capacidade institucional
desses entes.

A partir dessa contextualizacdo, a pesquisa se voltou para a analise quantitativa e
qualitativa de dados, a fim de verificar a hipdtese de que o modelo de financiamento da politica
de assisténcia social corresponde a um mecanismo de coordenagdo federativa central para a
compreensdo do processo de institucionalizagdo dessa politica, destacadamente nos niveis
subnacionais. Para isso, foram analisadas varidveis que pudessem apontar se o modelo de
financiamento agiu como indutor dos entes subnacionais para a adesdo as diretrizes nacionais
e para a assunc¢do de suas responsabilidades frente ao processo de descentralizagdo colocado
pela CF-1988. Para operacionalizar o estudo, escolheu-se como unidade de analise o Estado de
Minas Gerais - seus 853 municipios e o governo estadual - no periodo de 2005 a 2016.

Como apontado, no Suas o financiamento € operacionalizado por meio da criagdo de
fundos especiais de gestdo orgamentaria, que tém a funcgdo de alocar os recursos financeiros

aplicados no setor, e por meio de transferéncias intergovernamentais denominadas fundo a
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fundo — da Unifo para os estados e municipios, e dos estados para os municipios sob sua
jurisdigdo.

O desenvolvimento da pesquisa partiu da compreensdo de que esse processo de
institucionalizagdo do financiamento envolveu a superacdo de fragilidades institucionais
herdadas do legado prévio do setor, alcangada por meio da delimita¢do de um campo especifico
de atuacdo da assisténcia social como politica publica (criagdo do Suas e da elaboragdo de
normativas legais e infralegais), da delimitacdo das responsabilidades de cada ente federado
(responsabilidades compartilhadas de financiamento dos servigos, projetos, programas e
beneficios socioassistenciais), assim como do estabelecimento de um ldécus institucional de
gestdo da politica em cada nivel de governo.

No que tange ao modelo de financiamento, esse 16cus correspondeu a criagdo dos fundos
de assisténcia social. Partiu-se da premissa de que os fundos de assisténcia social correspondem
a instrumentos essenciais para a consolidacdo do modelo de transferéncias desenhado pelo
Suas, assim como materializam a instalagcdo de capacidade institucional para a gestdo e a
implementagdo da politica de assisténcia social nos governos nacional e subnacionais.

Dessa forma, no que tange ao fortalecimento da capacidade institucional nos entes
subnacionais, foram analisadas variaveis relacionadas a composi¢do e ao funcionamento dos
orgaos gestores e dos fundos de assisténcia social, coletadas por meio do Censo Suas/MDS,
além de dados sobre o gasto realizado em assisténcia social apds a criagdo dos fundos, obtidos
por meio do Finbra/Tesouro Nacional e do Portal da Transparéncia de MG. Essa premissa se
baseou no entendimento de que os fundos de assisténcia social fortalecem a autonomia do gestor
da area, promovem o alinhamento da utiliza¢do dos recursos do setor conforme as normativas
e os objetos da politica nacional de assisténcia social, e contribuem para a transparéncia e o
controle social sobre a utilizagdo dos recursos. Essa andlise apontou evidéncias de que a
institucionalizagdo do modelo de financiamento a assisténcia social se fortaleceu a partir da
criagdo do Suas, mas ainda ndo foi consolidada.

De acordo com a CF-1988 e com a LOAS, o gestor de assisténcia social deve exercer
comando unico sobre as agdes da pasta, assim como sobre seus recursos, de modo a garantir a
autonomia administrativa e a utilizagdo dos recursos conforme as normativas da area. Isso se
torna mais relevante quando se considera que historicamente o setor possui uma trajetoria de

subordinagdo em relagdo as demais politicas sociais. Observou-se que somente 19% estados e
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78,5% dos municipios de MG possuiam secretaria exclusiva em 2016°°. Verificou-se ainda que,
em 2016, 69% orgdos gestores estaduais e 51,6% dos municipios possuiam um setor
formalizado especifico para a gestdo or¢amentaria e financeira implantado. Porém, o baixo
numero médio de profissionais alocados nos fundos revelou que a formalizagdo do setor ndo
correspondeu diretamente a conformagdo de capacidade institucional. Quanto ao
funcionamento, quase a totalidade dos fundos cumpria os critérios formais de institui¢do
(conformagdo como unidade or¢gamentaria especifica e cadastro no CNPJ). No entanto, isso ndo
correspondeu a ganhos na autonomia do secretario de assisténcia social na gestdo dos recursos
(o ordenador de despesas era o secretario de assisténcia social em 84,6% dos estados € em
69,3% dos municipios) € nem ao cumprimento da diretriz de execucdo da totalidade dos
recursos aplicados na assisténcia social no fundo. Pelo contrario, os dados apontaram que esse
corresponde ao fator de maior fragilidade do financiamento, principalmente no ambito dos
estados. A existéncia de fundos paralelos ao fundo de assisténcia social constitui-se como um
dos principais desafios no campo da gestdo financeira da politica de assisténcia social. Isso
demonstra que ndo se alcangou a consolida¢do de um or¢amento unico por esfera de governo
que reuna os recursos destinados aos servigos, beneficios, programas e projetos da area, o que
pode fragilizar a autonomia de gestdo e o comando unico pelo gestor da area. Ademais, a
dispersdo dos recursos dificulta o controle social da politica, uma vez que os fundos especificos
devem ser submetidos a deliberacdo dos conselhos do setor. Observou-se ainda que muitos
estados ndo cumprem sua responsabilidade no cofinanciamento dos servigos e beneficios
socioassistenciais, por meio de repasse na modalidade fundo a fundo aos municipios sob sua
jurisdi¢do. O Censo Suas apontou que em 2016 apenas 80,7% dos estados informaram realizar
cofinanciamento fundo a fundo e somente 74,9% dos municipios recebiam algum tipo de
cofinanciamento (via convénio ou fundo a fundo).

Em seguida, buscou-se verificar se a institucionalizagdo dos fundos implicou no
crescimento do aporte de recursos no setor, esperado apos a implanta¢do do Suas e a assung¢io
pelos entes subnacionais de suas responsabilidades na gestdo e na oferta de servigos. A analise
da evolugdo dos gastos na assisténcia social mostrou que no nivel estadual o gasto em
assisténcia social per capita € baixo (variou entre 0 maximo de R$ 14,46 e o minimo de RS

3,74) e que a trajetoria do gasto apresentou perda de importancia relativa no gasto total no

* Destaca-se aqui que a existéncia da secretaria exclusiva nfo garante por si s6 a instalagdo de capacidade
institucional nem tampouco determina a subordinagdo da pasta a outra politica publica (o compartilhamento do
orgdo gestor pode agir, por exemplo, como um fator promotor de integracdo com outras politicas sociais). A andlise
desse fator de modo conjunto com as demais variaveis fornece indicativos mais sélidos sobre o fortalecimento da
autonomia do gestor da pasta.
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periodo analisado: o gasto em assisténcia social representava 0,2% do gasto total em 2005, e
caiu para 0,1% em 2016. No caso do gasto em assisténcia social pelo governo de Minas Gerais,
o fortalecimento da regulagdo federal sobre as obrigacdes de gestdo, capacitagdo, apoio técnico,
implantagdo de servigos regionalizados e cofinanciamento para municipios apds a criagdo do
Suas parece nao ter feito com que os esfor¢os do governo convergissem para a sua priorizagao
em relac@o a politicas com regulag@o mais incipiente, como o transporte, a agricultura, a gestao
ambiental, urbanismo e cultura, como seria esperado de acordo com o argumento de Arretche
(2010).

Na analise especifica do FEAS-MG, os resultados apontaram que o valor de despesa
paga no fundo cresceu apds o ano de 2005. Entretanto, os recursos alocados no fundo possuem
uma representacdo muito baixa na despesa geral, ndo ultrapassando 0,09%, e seus ganhos foram
pouco expressivos, principalmente quando comparados com o gasto per capita realizado pelos
municipios mineiros e pelo gasto realizado pelo governo federal. Ademais, observou-se que
nem todos os recursos da funcdo 08 foram alocados no FEAS, conforme definido nas
normativas do Suas. Nao obstante, comparando os anos de 2005 e 2016, nota-se que, apesar de
ainda ndo abranger toda a despesa classificada como de assisténcia social, houve uma
concentrac¢do dos recursos na unidade do FEAS.

Em relag@o a atribui¢fo de realizar o cofinanciamento fundo a fundo, observou-se que
o FEAS-MG passou por um processo de fortalecimento das normativas a regulamentacdo desde
sua criagdo, além da instalagdo de capacidade institucional por meio da sua estruturagdo e do
volume de recursos aportados — principalmente no ano de 2015. Esse regaste da conformacgao
do modelo do financiamento da politica de assisténcia social no estado apontou que houve um
alargamento das responsabilidades assumidas frente ao cofinanciamento dos servigos
socioassistenciais por meio da transferéncia de recursos aos municipios. Ainda que o
cumprimento dessa responsabilidade ndo tenha representado ganhos mais expressivos em
termos proporcionais ao gasto geral do estado para o fundo de assisténcia social, os dados
demonstraram que progressivamente a maior parte do gasto se deu na modalidade de
transferéncia para municipios, ou seja, no cofinanciamento de servigos e beneficios. No entanto,
o modelo de cofinanciamento fundo a fundo ainda nio foi consolidado no estado, conforme os
dispositivos da LOAS e da Lei estadual n° 12.262/1996 que preveem o repasse de forma regular
e automatica. Dados da Sedese apontaram que a regularidade do repasse aos municipios do
principal piso de cofinanciamento (o Piso Mineiro de Assisténcia Social) ndo foi mantida desde

a sua criagdo do PMAS, com excec¢do do ano de 2015.
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Assim, no que tange a evolugao do gasto estadual, destaca-se a grande irregularidade do
gasto na assisténcia social ao longo da série historica. Esperava-se que o modelo de
financiamento induzisse o estado para a assung¢@o da responsabilidade de cofinanciamento das
ofertas de assisténcia social pelos entes federados, por meio do repasse fundo a fundo aos
municipios de modo regular e automatico. Porém, os dados apontaram que o gasto realizado no
FEAS-MG oscilou muito durante o periodo, o que aponta que no caso de MG ndo foram
conformadas relagdes federativas mais estaveis ou cooperativas.

Nesse ponto, cabe ressaltar que, conforme exposto por Abrucio (2006) e por Neto
(2013), os estados perderam importancia relativa na distribui¢ao das receitas depois dos anos
1990 e sofreram com processo de endividamento e o forte ajustamento economico-financeiro
imposto a eles pelo governo federal a partir do inicio dos anos 2000. Soma-se a isso que ao
final dos anos 2000 o Brasil enfrentou um contexto de crise econdmica, que afetou
substancialmente os governos estaduais. Corroborando isso, os dados sobre o gasto de MG
apontaram que a maior parte das despesas desse periodo foi destinada ao pagamento de
encargos especiais, com representacio de 28,9% do gasto em 2005 e de 28,58% em 2016, o que
poderia auxiliar na compreensdo da irregularidade do gasto em assisténcia social. Ademais,
fatores de ordem politica podem ter influenciado esse desempenho, tendo em vista que no
periodo de 2003 a 2014 o estado foi governado pelo Partido da Social Democracia Brasileira
(PSDB), cuja oposigao as propostas do governo federal no mesmo periodo (governo do Partido
dos Trabalhadores) deve ser considerada.

Ja aanélise da evolugdo dos gastos na assisténcia social nos municipios mineiros revelou
um quadro mais otimista. Os resultados mostraram que, de 2005 até o ano de 2016, observou-
se uma tendéncia de crescimento do gasto anual absoluto e proporcional na fung@o assisténcia
social no nivel municipal, com algumas oscilagdes. A comparagio entre o gasto em termos
absolutos com o gasto proporcional ao gasto geral nas demais fun¢des demonstrou que apos a
implantagdo do Suas os municipios mineiros aportaram mais recursos em termos financeiros e
relativos nas agdes de assisténcia social. O valor do gasto per capita também apresentou
trajetoria crescente. Ademais, seu valor médio variou entre R$ 48,83 em 2005 e R$ 226,42 em
2016, muito maior do que o gasto per capita realizado pelo governo estadual, que variou entre
RS 3,74 e R$ 14,46. Destaca-se ainda que a variagdo do gasto per capita em assisténcia social
acompanhou a variagdo do gasto total. Assim, pode-se inferir que a evolucdo do gasto médio
dos municipios ao longo do tempo indica que, apos a implantagdo do Suas, esses entes

assumiram responsabilidades importantes na oferta de servigos socioassistenciais e que essa
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assung¢do implicou no crescimento do aporte de recursos financeiros no setor. Ndo obstante, no
caso de Minas Gerais, esse crescimento esta relacionado ao crescimento também das receitas e
do gasto municipal. Destaca-se ainda que a assisténcia social assumiu uma posi¢do mais
relevante dentro do gasto total por fungdo. O panorama tragado sugere que o fortalecimento da
regulacdo federal, somado a induc¢do de implantagido de varias unidades estatais de provisdo de
servigos publicos (como os Cras), favoreceu a priorizagdo do setor.

Tendo vista a grande desigualdade social, econdmica e politica entre os territorios
brasileiros, verificou-se o grau de heterogeneidade do gasto entre os municipios mineiros. De
acordo com Arretche (2010), a uniformidade no gasto seria esperada no caso de politicas
reguladas, efeito da combinacdo de regulacdo das receitas municipais com regulagdo das
despesas municipais. Apesar de a autora ndo incluir naquele momento a assisténcia social como
politica regulada, entende-se, no escopo dessa pesquisa, que o fortalecimento da regulagdo
federal ocorrido apos a implantagdo do Suas permite uma aproximagio do setor a esse conceito.
Assim, esperava-se que o grau de variagdo no nivel de gasto entre os municipios indicasse se a
regulacdo federal gerou o efeito esperado de convergéncia no gasto. A analise estatistica
descritiva do valor de gasto em assisténcia social em cada municipio, na comparagio entre os
anos de 2005 e 2016, apontou que houve um aumento do valor anual médio gasto, do percentual
médio gasto e do gasto médio per capita. Esse aumento foi acompanhado em uma redugido do
desvio-padrdo nos trés casos, ou seja, de uma reducgdo da variagdo do gasto entre os municipios
mineiros, conforme esperado a partir do fortalecimento da regulacdo federal. Além disso, o
gasto médio cresceu em todos os portes. J4 o gasto proporcional cresceu mais nos municipios
de pequeno porte.

A analise exploratdria sobre a relag@o entre o valor transferido por ano por municipio
pelo governo federal e estadual e wvaridaveis relacionadas a demanda por servigos
socioassistenciais e a presenca de fatores de vulnerabilidade e risco social buscou averiguar o
carater equitativo (ou ndo) do cofinanciamento. Ela se baseou na proposi¢do de Rezende (2010)
de que a vinculagdo de receitas deveria aproximar a reparti¢do de recursos a reparti¢do de
demanda por servigos basicos, cabendo ao governo federal aportar recursos complementares
para corrigir possiveis desequilibrios horizontais, de modo que seja garantido a todos os
cidaddos brasileiros 0 mesmo padrdo de acesso aos servigos essenciais. No caso da presente
pesquisa, compreendeu-se que também os entes estaduais podem cumprir a fungdo de
minimizar desigualdades intrarregionais. Os resultados encontrados apontam que os critérios

de elegibilidade e partilha adotados no nivel federal e no nivel estadual contribuem para uma
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distribui¢do equitativa dos recursos, capaz de equilibrar a incidéncia de fatores de
vulnerabilidade e presenga do publico alvo da politica com maiores valores relativos das
transferéncias intergovernamentais. Esse efeito equitativo e redistributivo sugere que as
instancias de pactuagdo e de controle social da politica apresentaram um desempenho
importante como mecanismos de coordenagio integovernamental sobre a partilha dos recursos
de cofinanciamento.

A anélise do grau de equidade de distribui¢do dos recursos das transferéncias federais e
estaduais baseada na distribui¢do dos municipios de acordo com faixas do IDH-M e do IVS
mostrou que os municipios menos desenvolvidos e mais vulnerdveis possuem o0s maiores
valores per capita médios. Utilizou-se também como pardmetro a concentrag@o de pessoas em
situacdo de pobreza e vulneraveis a pobreza. Mais uma vez os resultados foram positivos. Os
dados apontaram que os municipios de pequeno porte, ou seja, menos de 20 mil habitantes,
tendem a concentrar o maior numero de pessoas em situagdo de pobreza ou de vulnerabilidade
e também tendem a receber o maior valor per capita do cofinanciamento estadual. A analise do
valor do cofinanciamento federal e estadual por familia cadastrada no CadUnico (no més de
setembro de 2016), porém, diferentemente do obtido anteriormente, mostrou que a metropole
recebe o maior valor por familia cadastrada no CadUnico, seguida pelos municipios de menor
porte (também mais vulneraveis de acordo com os demais indicadores analisados) que recebem
o maior valor médio.

Por fim, para analisar como tem se dado a partilha do financiamento entre os trés entes
federados, foi realizada uma comparagdo entre os valores transferidos pelos entes federal e
estadual e o gasto em assisténcia social realizado pelos municipios. Os dados mostraram que os
municipios concentrados nos quartis de menor PIB per capita (1 e 2) s8o aqueles que recebem
maior valor per capita médio dos dois cofinanciamentos. Notou-se que o cofinanciamento
estadual representou em média 1,8% do gasto municipal total realizado em ano 2016, sendo
mais significativo no caso dos municipios de médio porte, seguido pelos municipios de pequeno
porte I e grande porte. Ja o cofinanciamento federal € mais significativo em relagdo ao gasto
total municipal, representando em meédia 11,2%. Da mesma forma, a maior proporgio ¢
observada nos municipios de médio porte, seguido dos municipios de pequeno porte.

Notou-se também que o montante de beneficios monetarios transteridos pelo governo
federal diretamente aos usuarios corresponde a um investimento em assisténcia social muito
significativo — correspondeu a 168% do gasto total realizado pelos municipios no ano de 2016.

Ele ¢ mais significativo nos municipios de porte médio, pequeno porte Il e grande. Apesar de
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ndo se constituir como uma fonte direta de receita da politica de assisténcia social, compreende-
se que o repasse de beneficios monetarios corresponde a uma estratégia relevante para o alcance
dos objetivos da politica de assisténcia social, de redugdo da desigualdade social e da pobreza,
que deve ser combinado a oferta dos servigos, programas e projetos socioassistenciais pelos
municipios.

Assim, de forma geral, conclui-se que o modelo de financiamento do Suas, baseado em
uma regulacdo federal forte e em transferéncias intergovernamentais de carater indutor,
constituiu-se como um instrumento central de coordenagdo federativa que contribuiu para a
consolidag@o do processo de institucionalizagdo da politica de assisténcia social em Minas
Gerais. Para tal, compreendeu-se que esse processo de institucionaliza¢do do financiamento
envolveu a instalagdo de capacidade institucional para gestdo e implementacdo da politica de
assisténcia social nos governos subnacionais por meio da criacdo dos fundos de assisténcia
social. O crescimento do gasto social em termos absolutos e relativos realizado pelos
municipios mineiros e a redugdo da variagdo do gasto entre eles indicam que houve adesdo e
conformidade (no sentido proposto por Arretche para as politicas reguladas) desses entes ao
processo de descentralizacdo da assisténcia social, assim como a assungdo de suas
responsabilidades federativas. No caso do ente estadual, possivelmente influenciado pela crise
econdmica e por fatores politico-partidarios, tem-se que o processo de institucionaliza¢do do
fundo de assisténcia social ndo implicou no crescimento sustentado do investimento no setor,
nem tampouco em ganhos de priorizagdo em relagdo a outras politicas sociais ndo reguladas.

Por fim, ressalta-se que as transformag¢des mais recentes no modelo de financiamento
apontadas no item 4.10, relacionadas a ado¢do da medida de suspensdo dos repasses do
cofinanciamento para os entes que possuem um valor alto de saldo em conta sem utilizag@o,
assim como as consequéncias da aprovagdo da Emenda Constitucional n® 95 de 2016 para o
orcamento das politicas sociais, podem comprometer a sustentabilidade dos ganhos obtidos até
o presente momento. E necessario acompanhar como se dardo as disputas por recursos do
orcamento federal nos proximos anos, a fim de observar os reais impactos sobre o aporte de
recursos realizado por cada ente federado no setor. Essas altera¢cdes podem fragilizar as relagdes
de cooperacdo federativa, fundamentais para a manutengdo e qualificacdo dos servigos e

beneficios socioassistenciais ofertados para aos cidadaos brasileiros.
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