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RESUMO

A consolidacdo da Assisténcia Social enguanto politica publica teve inicio com a
promulgacédo da Constituicdo de 1988, e esse processo teve continuidade com as normativas
subseqlientes. No ambito da institucionalizacdo da politica, o modelo de financiamento
constitui um importante fator estruturante, pois exprime as prioridades e confere seguranca
para o planejamento das agdes. O financiamento da Assisténcia Social caracterizou-se,
durante muito tempo, pelo descompasso entre 0 modo de operar e 0 modo de financiar a
politica, bem como pela baixa efetividade e excessiva centralizagdo. A partir da publicacdo da
Politica Nacional de Assisténcia Social (Pnas) e da implementacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas), o0 modelo de financiamento foi revisado, e estabeleceu-se, dentre
outras diretrizes, a regularidade e o cofinanciamento enquanto pilares da politica. Nesse
contexto, este trabalho buscou analisar como o estado de Minas Gerais executou sua fungao
de cofinanciador entre 2011 e 2014. Para tal, foram analisados os repasses do Piso Mineiro de
Assisténcia Social, que constitui o instrumento de operacionalizagdo do cofinanciamento pelo
estado. O estudo valeu-se de dados de registros institucionais da Diretoria de Gestdo do
Fundo Estadual de Assisténcia Social (DGFEAS), bem como do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (Siafi). Primeiramente foi elaborado um diagndstico dos repasses,
que buscou analisar a compatibilidade entre a concepcdo do financiamento da politica e o Piso
Mineiro. Posteriormente, buscou-se identificar qual foi a destinacdo dos recursos, em termos
de perfil dos municipios. Concluiu-se que o estado ndo cumpriu com as determinacfes das
normativas vigentes, na medida em que realizou os repasses de maneira irregular e com
tendéncia regressiva.

Palavras-chave: Assisténcia social, Sistema Unico de Assisténcia Social, Subsecretaria de
Assisténcia Social, Piso Mineiro de Assisténcia Social, financiamento, cofinanciamento.



ABSTRACT

The consolidation of social assistance as a public policy began with the promulgation of the
1988 Constitution, and this process continued with subsequent regulations. As part of the
institutionalization of politics, the funding model is an important structuring factor, because it
expresses the priorities and provides security for the action planning. The funding model of
Social Assistance was characterized for a long time by the mismatch between the way the
policy operates and how to finance it, and also by the ineffectiveness and excessive
centralization. Since the publication of the National Social Assistance Policy (PNAS) and the
implementation of the Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) the financing model was
revised, and settled, among other guidelines, the regularity and cofinancing as pillars of this
policy. In this context, this study aimed to analyze how the state of Minas Gerais performed
his co-financing function between 2011 and 2014. To this end, were analyzed the transfers of
the Piso Mineiro de Assisténcia Social, which is the operational instrument of cofinancing by
the state. The study drew on data from institutional records of the Diretoria de Gestdo do
Fundo Estadual de Assisténcia Social (DGFEAS) and of the Sistema Integrado de
Administragdo Financeira (SIAFI). At first, it was prepared a diagnosis of the transfers, which
sought to examine the compatibility between the design of policy and the Piso Mineiro de
Assisténcia Social. Later, an attempt was made to identify how was the allocation of
resources, in terms of the profile of municipalities. It was concluded that the state did not
comply with the requirements of current regulations, in so far as the transfers were conducted
irregularly and in a regressive way.

Key words: Social assistance, Sistema Unico de Assisténcia Social, Subsecretaria de
Assisténcia Social, Piso Mineiro de Assisténcia Social, financing, cofinancing.
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1 INTRODUCAO

O estudo da politica de Assisténcia Social no Brasil perpassa, em primeira
andlise, dois aspectos centrais: a trajetoria histdrica das politicas sociais no pais e 0 modelo
federativo brasileiro, fundamental para que se discuta o atual desenho da politica. Analisando o
primeiro aspecto, verifica-se que a assisténcia social comecou a se consolidar enquanto politica
publica ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988. Anteriormente marcada pelo carater
semipublico e pelo trago da filantropia, apds a Constituicdo a assisténcia social ganhou novos
paradigmas. Foi inserida no rol da Seguridade Social, e passou a constituir uma obrigacdo do
Estado.

O segundo aspecto — o federalismo brasileiro —€ essencial para compreender a
operacionalizacdo da assisténcia social no pais. A Constituicdo determinou a descentralizacédo
das politicas sociais, e nesse contexto os municipios foram elevados a categoria de entes
federados e receberam protagonismo na execucdo das politicas pablicas. O modelo federativo é
elemento chave para se entender como se materializam as relagBes entre niveis de governo
marcadamente desiguais e quais as implicacdes dessas relagdes para as politicas publicas.

Apesar do avanco que a Constituicdo representou para a assisténcia social, a
institucionalizacdo da politica deu-se de maneira tardia e fragmentada. A consolidacdo do
modelo de protecdo social previsto na Constituicdo ocorreu anos depois, com as normativas
subseqiientes. Em 2005 foi criado o Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), que buscou
dar forma e materializar a concepc¢do da politica. Nesse sentido vale ressaltar a afirmacédo das
relacBes intergovernamentais enquanto pilar da politica, no ambito da gestdo descentralizada e
participativa.

Nessa discussdo acerca da institucionalizacdo da politica de assisténcia social,
um importante fator ganha relevancia: o financiamento. O financiamento constitui pilar da
institucionalizacdo de qualquer politica, na medida em que representa o esforco estatal na area
e garante, se realizado de maneira adequada, o planejamento das acdes. A imprevisibilidade e
descontinuidade, vale ressaltar, comprometem esse planejamento e, consequentemente, a
execucao da politica.

O financiamento da assisténcia social no Brasil caracterizou-se, historicamente,
pelo descompasso entre o modo de operar e o modo de financiar a politica. A
institucionalizacdo da assisténcia social teve, portanto, que enfrentar esse desafio de equilibrar

a operacionalizacdo e o financiamento, nos moldes do federalismo brasileiro. Além disso, o
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financiamento da politica foi marcado, durante muito tempo, pela excessiva centralizacdo e
baixa efetividade. Em 2005, com a publicacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social
(Pnas), houve um esforco de superar essa antiga realidade e reformular as bases da politica,
com vistas a implementacdo do Suas. A Pnas estabeleceu diretrizes centrais para o
financiamento da politica, das quais vale ressaltar a responsabilidade compartilhada entre as
trés esferas de governo. Em Minas Gerais, esse cofinanciamento consolidou-se em 2011, com a
instituicdo do Piso Mineiro de Assisténcia Social, que configura um valor basico que o estado
deve repassar aos municipios mensalmente. Os diagnosticos a respeito do Piso Mineiro ainda
sdo incipientes, e sua operacionalizacdo carece de estudos.

Diante disso, esta monografia visa responder a seguinte questdo: como
ocorreram 0s repasses do Piso Mineiro de Assisténcia Social no periodo de 2011 a 2014 e em
gue medida o estado cumpriu sua funcdo de cofinanciador? A partir dessa discussao, este
trabalho se propde a contribuir para o debate acerca do cofinanciamento da politica no estado,
tema ainda carente de estudos. Em funcdo dessa auséncia de estudos prévios, a analise aqui
realizada apresenta carater descritivo, e constitui uma abordagem inicial capaz de subsidiar
trabalhos futuros.

Nesse contexto, 0 objetivo deste trabalho é analisar como o estado de Minas
Gerais desempenhou sua funcdo de cofinanciamento da assisténcia social, no ambito do Piso
Mineiro de Assisténcia Social. Essa andlise ocorrerd a partir dos seguintes objetivos
especificos: discutir aspectos tedricos fundamentais para a compreensdo da politica de
assisténcia social no Brasil; descrever o financiamento da politica no estado, com énfase em
sua trajetoria e no esforgo estatal empregado na area; descrever o financiamento da politica no
ambito do Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS); construir um diagndstico dos repasses
do Piso Mineiro; e analisar esse cofinanciamento, com base na realidade territorial, na
vulnerabilidade dos municipios e no gasto municipal em assisténcia social. A analise refere-se
ao intervalo temporal que vai de 2011 — ano de inicio do Piso Mineiro — a 2014.

Este trabalho esté dividido em 6 capitulos. O primeiro consiste nesta introducao,
enguanto os dois subsequentes abarcam a discussao tedrica realizada. O Capitulo 2 aborda dois
aspectos entendidos como centrais para a compreensdo da assisténcia social no Brasil: a
trajetéria das politicas sociais e 0 modelo federativo no pais. O Capitulo 3 trata da
institucionalizacdo da referida politica no Brasil no periodo po6s Constituicdo de 1988,
discutindo as normativas vigentes e destacando o financiamento da politica. O Capitulo 4

constitui a Metodologia e, assim, apresenta o tipo de pesquisa adotado e 0 método de coleta e
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andlise de dados. O Capitulo 5 compreende a anélise, em conformidade com o objetivo do
trabalho. A anélise tem inicio com um panorama do financiamento da assisténcia social em
Minas Gerais, e em seguida a discussdo caminha para a analise especifica dos repasses do Piso
Mineiro de Assisténcia Social. Primeiramente sera realizada uma abordagem introdutoria em
relacdo ao Piso, em seguida um diagndstico dos repasses entre 2011 e 2014 e, que buscara
analisar a compatibilidade entre a concepcdo do financiamento da politica e a
operacionalizacdo do Piso Mineiro e, por fim, uma andlise comparativa entre o
cofinanciamento via Piso e as caracteristicas dos municipios mineiros, que tem o objetivo de

identificar como foram alocados os recursos transferidos.
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2 FEDERALISMO, POLITICAS SOCIAIS E ASSISTENCIA SOCIAL NO
BRASIL
O presente capitulo discute alguns aspectos centrais relativos a politica de

assisténcia social no Brasil, a fim de fornecer subsidios para a contextualizacdo do objeto de
estudo do trabalho. Nesse sentido, o esforco aqui realizado € o de apresentar um panorama da
referida politica no Brasil, tendo como pano de fundo para a analise a construcdo do Estado de
Bem Estar Social e as relag0es intergovernamentais no ambito do federalismo brasileiro. Essas
duas dimensdes, em razdo de suas profundas influéncias no processo de institucionalizacédo da
assisténcia social, sdo as bases aqui utilizadas para, no capitulo seguinte, se analisar esse
processo.

As caracteristicas da construcdo do modelo de protecdo social brasileiro até a
promulgacdo da Constituicdo de 1988, em especial o carater periférico e semi-publico
conferido a assisténcia social, dificultaram a consolidacdo dessa politica. Conforme afirma
Arretche (2004, p.22) “a capacidade de coordenagao das politicas setoriais dependeu em grande
parte destes arranjos institucionais herdados”. Esse legado resultou em uma baixa
institucionalizacdo da politica, dificuldades de gestdo e baixa coordenacdo federativa. Nesse
ultimo aspecto, cabe destacar que o modelo federativo brasileiro constitui importante elemento
na andlise da assisténcia social, tendo em vista que a operacionalizagdo da politica se d& a partir
das relacGes intergovernamentais.

O presente capitulo desenvolve-se a partir da constatacdo de que esses dois
aspectos — a trajetdria historica das politicas sociais no Brasil e a organizacdo federativa —
constituem alicerces para a compreensdo da institucionalizacdo da assisténcia social no pais e
de seu atual desenho, em especial seu modelo de financiamento, que sera abordado mais
adiante.

2.1  Atrajetoria das politicas sociais no Brasil

Segundo Esping Andersen (1991), a universalizacdo dos mercados teve como
consequéncia a utilizagdo do aspecto monetario como instrumento de medida do bem estar dos
individuos. Nesse contexto, as relagdes sociais foram mercadorizadas, e aos servigos foi
atribuida uma dimensdo compensatdria, um valor pela sua utilizacdo. O reconhecimento das
politicas sociais como um direito envolve um rompimento com esse paradigma, na medida em
que pressupOe a desmercadorizagdo, ou seja, 0 entendimento de que o0 servigco constitui um

direito do cidadao.
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O processo de industrializagdo ocasionou o surgimento de novas demandas de
gasto publico e novas demandas sociais, resultantes do fenémeno de excluséo social. Conforme
afirma Jaccoud (2009), a concepcdo de sistema de protecdo social® surge em um contexto de
ampliacdo da vulnerabilidade social, fruto das relacdes de trabalho assalariado. “Impds-se,
assim,ao Estado, face aos riscos sociais, a tarefa de atuar na oferta da protegédo social, a
principio instituindo mecanismos que possibilitassem a garantia de renda quando da
impossibilidade de acessa-la pela via do trabalho e, posteriormente, garantindo uma oferta de
servicos ¢ beneficios associados a certo patamar de bem estar” (Jacooud, 2009, p.58). A
resposta institucional encontrada para essas demandas de protecdo social foi o estabelecimento
do Estado de Bem Estar Social, que baseia-se na formalizacéo e institucionaliza¢do dos direitos
sociais.

Na discussdo acerca do Welfare State, Esping Andersen (1991) propde a
existéncia de trés regimes de Bem-Estar Social. O autor, a partir do modelo de estratificacdo
social de cada sociedade, das diferentes funcdes assumidas pelas familias e pelo Estado, e do
nivel de mercantilizacdo das relac6es sociais, indica a existéncia dos seguintes regimes: liberal,
conservador-corporativista, e social-democrata.

O primeiro caracteriza-se pela acdo residual e descontinua do Estado, que
intervém apenas mediante comprovacdo de necessidade. Nesse sentido, a atuacdo estatal é
marginal e periférica, desejavel apenas nas situacfes que o mercado e as familias ndo consigam
cobrir. Conforme afirma Faria (1998), esse regime caracteriza-se pela mercadorizacdo, na
medida em que a assisténcia social é vista como um desestimulo a participacdo dos individuos
no mercado de trabalho.

O regime conservador-corporativista € marcado pela manutencdo do status, na
medida em que o Estado prové direitos sociais de acordo com a categoria profissional do
individuo. A atuacdo do Estado €, nesse caso, complementar a do mercado, e ha certo grau de
mercantilizacdo, pois os beneficios sdo calculados com base na produtividade (ESPING-
ANDERSEN, 1991).

O ultimo regime, social-democrata, caracteriza-se pelo protagonismo do Estado
na provisdo universal dos direitos sociais. Nesse regime, a acdo estatal busca atingir néo apenas
igualdades minimas, como os melhores padrées de qualidade para todos. A desmercadorizacao
€ marca desse regime, que entende 0s servi¢cos sociais como garantias, e atua nao apenas em

relacdo ao mercado, como também em relacdo a familia, tendo em vista que os custos de sua

! Conjunto de iniciativas publicas ou estatalmente reguladas para a provisdo de servicos e beneficios sociais
visando enfrentar situacdes de risco social ou privagdes sociais (JACCOUD, 2009, p.58).
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manutenc¢do sdo compartilhados. Como seré exposto mais adiante, apos a Constituicdo de 1988,
houve um direcionamento para esse regime no &mbito das politicas sociais no Brasil (ESPING-
ANDERSEN, 1991).

Por ora, € suficiente destacar que o regime conservador-corporativista vigorou
no contexto de surgimento dos direitos sociais no Brasil, na medida em que esses surgiram no
seio dos direitos trabalhistas, na década de 1930. A proviséo de direitos sociais no Brasil pelo
Estado teve inicio na administracdo de Getulio Vargas, e os critérios adotados relacionavam-se
com a posicao na estrutura produtiva, ou seja, com a categoria profissional do individuo e a
formalizagdo. O surgimento do sistema de protecdo social brasileiro foi orientado pela logica
do trabalho e da renda, na medida em que cada individuo deveria se responsabilizar pelo seu
bem estar, através da renda conquistada pelo trabalho, e a acdo do Estado se daria de maneira
residual, apenas para corrigir as falhas alocativas do mercado. A insercdo limitada da
populacdo no sistema de protecdo vigente se dava pelas vias da cooptacéo?.Conforme afirma
Castro (2009, p. 90), “as politicas sociais dai resultantes ocorrem em uma rede burocréatica
clientelista que instrumentaliza a cooptacéo e potencializa a corrupgdo”. O sistema de protecéao
social no periodo [...] permaneceu seletivo (no plano dos beneficiarios), heterogéneo (no campo
dos beneficios) e fragmentado (nos planos institucionais ¢ financeiros)” (DRAIBE, 1989 apud
CASTRO, 2009).

O primeiro esforgo estatal no sentido de centralizar as agdes de assisténcia social
foi a criacdo, em 1942, da Legido Brasileira de Assisténcia — LBA, gue constituia uma entidade
filantropica de apoio as familias dos soldados enviados a Segunda Guerra Mundial. Ao longo
do tempo a LBA expandiu sua atuacdo, tendo se transformado em Fundagdo vinculada ao
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social no ano de 1969. A atuacdo da LBA era marcada
pelo carater periférico da intervencdo. Nesse sentido cabe destacar que a presidéncia da Legiao
ficava a cargo das primeiras-damas, e o0 apoio as familias ocorria em situacGes pontuais, como
em emergéncias.

Durante o regime militar, com a centralizacdo do poder e o fim do governo
populista, as politicas sociais sofreram algumas alteracbes, mas nenhuma delas alterou
substancialmente as caracteristicas estruturais da assisténcia social. O instrumento de acesso
aos direitos sociais ainda era o seguro previdenciario, e a categoria profissional permanecia
enquanto critério de inclusdo. As praticas corporativistas se mantiveram, e acdo do Estado

continuou sendo residual e fragmentada, ndo havendo medidas relevantes de combate a

2 A admisséo das classes trabalhadoras ao sistema de protecdo social se dava de maneira seletiva, sob a égide dos
interesses estatais, em um contexto de excludéncia social e elitismo politico (CASTRO, 2009).
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desigualdade. Castro (2009, p.91) afirma que houve “uma acentuacdo dos componentes de
iniquiidade do sistema, a despeito da progressiva incorpora¢do de novos grupos sociais, como
forma de legitimagdo do regime”.

Cabe ressaltar a estratégia conservadora dos governos militares no tocante as
politicas sociais. O padrdo de financiamento caracterizava-se pela regressividade, na medida
em que, na maioria dos casos, ndo eram utilizados recursos de natureza fiscal, e havia a
prevaléncia de recursos parafiscais e auto-sustentaveis. Essas escolhas quanto aos recursos
destinados a politica explicitam o carater periférico conferido & redistribui¢do de renda no pais.
No campo da assisténcia social, a principal base de financiamento era o Fundo de Previdéncia e
Assisténcia Social (FPAS), composto por contribuigdes de assalariados, dos empregadores e
dos trabalhadores autdnomos. A obrigacdo da Unido de custear a burocracia previdenciaria foi
constantemente descumprida. Além disso, ndo havia controle social e os governos sub-
nacionais eram excluidos dos processos decisorios (FAGNANI, 1997).

Até a promulgacdo da Constituicdo de 1988, a protecdo social era realizada de
maneira pulverizada, descontinua, e filantropica. A atuacdo estatal era marcadamente residual,
e a pobreza era enfrentada através da caridade. Costa (2011, p.214) afirma que

a assisténcia social foi marcada por uma institucionalizagdo periférica e
fragmentada, sem diretrizes para sua constituicdo como politica publica.
Foi historicamente tratada como caridade e prestacdo de favor, ao invés
de ser a promocdo de um direito social. Os implementadores, de fato,
das acOes assistenciais foram as entidades filantropicas e sem fins
lucrativos, o que facilitou a presenca de clientelismo, corrupcdo e
ineficiéncia, além da sobreposicdo de agdes, falta de planejamento e
articulacdo das intervencOes, sem critérios claros dos servigos a serem
prestados e nenhuma avaliacdo de suas agdes”.

O campo da assisténcia padecia de uma auséncia completa de mecanismos de
coordenacdo federativa e de financiamento suficiente e estavel, o que gerava persistentes
lacunas, sobreposicoes e inconsisténcia na oferta de servicos. Mais além da falta de prioridades
para a intervencdo na area, o proprio objeto ou campo de politica carecia de uma defini¢do mais
clara (COSTA; MOREIRA, 2012, p.5).

As demandas dos movimentos sociais, organizadas em mobilizacdes a favor da
redemocratizacdo, culminaram em uma mudanca de paradigma no que diz respeito a protecéo
social. Tais demandas foram contempladas na Constituicdo de 1988, que configura um marco
fundamental para as politicas sociais no Brasil. A Carta Cidada, além de consolidar o0 modelo
federativo de organizacdo de poder, reconhece a Assisténcia Social como politica puablica,
define o protagonismo do Estado em sua provisao, e estabelece um modelo de descentralizacéo.
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A principal inovagédo trazida pelo texto constitucional foi a incorporagdo da
assisténcia social, enquanto campo autbnomo, no tripé da seguridade social, que passou a
abarcar a saude, a previdéncia social e a assisténcia social. O processo de redemocratizacéo foi
o grande impulsionador das mudancas ocorridas, na medida em que o constituinte respondeu as
demandas de movimentos sociais que vinham sendo reprimidos desde 1964. As regras
constitucionais determinaram, ainda, a obrigacao estatal no provimento dos direitos sociais, € 0
direito do cidad&o de ser contemplado, além do carater ndo-contributivo da oferta dos servigos.
Rompe-se, nesse momento, com o legado de intervencdo periférica por parte do Estado, e se
introduz, pela primeira vez, a concepc¢do de assisténcia social enquanto politica publica. A
Constituicdo, embora, nas palavras de Sposati (2009, p.15), tenha sido “mais um vir a ser, mais
uma intuicdo para o futuro do que uma racionalidade da entdo — e até mesmo da atual — oferta
da assisténcia social”, constituiu um marco histérico ao legalizar a ampliacdo da protecédo
social, enquadrando-a no campo dos direitos civilizatdrios, e determinando a construcdo de
uma intervencdo estatal robusta e comprometida.

Jaccoud (2009) destaca as principais alteracfes trazidas pelo texto constitucional
de 1988:

“(i) A instituicdo da Seguridade Social, [...] integrando as
politicas de seguro social, assisténcia social e saude; (ii) [...]
obrigacdo do Estado em prestar servicos de salde de forma
universal, publica e gratuita [...]; (iii) o reconhecimento da
assisténcia social como politica publica [...]; (iv) extensdo dos
direitos previdenciarios com estabelecimento do salario-minimo
como valor minimo e garantia de irredutibilidade do beneficio;
(v) a extensdo dos direitos previdenciarios rurais [...]; (vi) o
reconhecimento do seguro desemprego como direito social do
trabalhador [...].” (JACCOUD, 2009, p. 63).

As caracteristicas herdadas historicamente, no entanto, criaram dificuldades para
0 processo de consolidacdo da politica de Assisténcia Social no Brasil. Conforme defende
Costa (2011), a institucionalizacdo da protecdo social se deu de maneira fragmentada e débil,
sem diretrizes para sua constituicdo como politica publica. Constata-se, nesse contexto, que a
regulamentacdo demandada para a consolidagdo da politica s6 se deu anos apds a promulgacao
da Constituicdo, quando houve o redirecionamento para o modelo social-democrata de Esping
Andersen. Essa posterior regulamentacdo e a institucionalizacdo da assisténcia social sera
discutida no Capitulo 2. Propde-se, a seguir, uma exposi¢do acerca da segunda dimenséo
balizadora do processo de institucionalizacdo da assisténcia social no Brasil: as relacfes

intergovernamentais no ambito do federalismo brasileiro.
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2.2 O modelo federativo e a descentralizacao de politicas sociais no Brasil

O federalismo constitui um modelo de organizacdo da autoridade baseado na
descentralizacdo e na reparticdo de responsabilidades. Originada nos Estados Unidos da
América do Norte, a forma federativa combina representacdo popular e divisdo de
competéncias entre governo central e unidades sub-nacionais. Para além das implicacbes da
divisdo territorial, o federalismo influencia os processos decisorios em funcdo da autonomia
conferida a cada esfera de governo (COSTA, 2004). Os sistemas politicos federativos sdo
caracterizados pela existéncia de distribuicdo territorial da autoridade politica, o que implica
dizer que, em um mesmo territorio dentro de um mesmo Estado, mais de um governo pode ser
responsavel pelo exercicio do poder politico (COSTA; PALOTTI, 2011, p. 211).

A estrutura federativa organiza a definicdo de responsabilidades entre o governo
central, Unido, e as unidades subnacionais - estados e municipios - e, assim, viabiliza a
organizacdo territorial do processo de producdo de leis e formulacdo de politicas puablicas.
Desse modo, as federacdes funcionam com base em um modelo de jurisdices territoriais, onde
ha& o reconhecimento do governo do todo, e dos governos sub-nacionais, em suas respectivas
fronteiras de territério. A divisdo territorial € fundamental para delimitar os limites de
autonomia e competéncias de cada nivel de governo.

O Brasil constitui uma federacdo desde a promulgacdo da Constituicdo de 1891,
que explicita a adogdo do modelo federativo. A Constituicdo de 1988, logo em seu artigo 1°,
estabelece “a Republica Federativa do Brasil, formada pela unido indissoluvel dos Estados e
Municipios ¢ do Distrito Federal”. A Constitui¢do determinou, ainda, a descentralizacdo
politica e fiscal, e elevou os municipios a condicdo de entes federados, garatindo-lhes
autonomia e ampliando a transferéncia das receitas tributarias aos niveis sub-nacionais
(COSTA, 2004).

A adogéo do federalismo constitui preceito fundamental do texto constitucional
de 1988, na medida em que é conceito basilar para o estabelecimento da Republica Federativa
do Brasil. Assim, 0 modelo n&o pode ser alterado, a ndo ser por uma anulagdo da Constituicéo.
Tendo em vista a dimensdo continental do Brasil, e as enormes diferencas regionais,
depreende-se que a forma federativa é adequada para o a realidade brasileira. A centralizagédo
do poder no governo central constituiria impasse para o enfrentamento de problemas
estruturais. O municipio é o nivel sub-nacional de fato realizador de politicas publicas, pois se

encontra proximo aos cidadaos e as necessidades locais.
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A autonomia dos entes federados diante do governo central garante a existéncia
de processos decisorios independentes em cada jurisdigdo. Além da autonomia, a Constitui¢do
estabelece, no @mbito das politicas sociais, um modo de gestdo descentralizado e cooperativo
entre os entes federados, objetivando contemplar as especificidades locais na implantacdo de
politicas publicas. A agenda municipal, nesse contexto, expandiu, e 0S municipios passaram a
atender demandas antes centralizadas na Uni&o. Nesse contexto, vale destacar a sobrecarga
sofrida pelos governos municipais, que sdo 0s responsaveis pela execucdo das politicas
publicas, mas no atual contexto sofrem com as desigualdades na reparticdo da arrecadacao
tributéria, e com as transferéncias irregulares e desproporcionais por parte do estado e da Unido
nos casos de convénios e programas firmados de modo intergovernamental. Os repasses do
governo estadual e federal ainda séo as principais fontes de recursos para 0s municipios, que
dependem desses recursos para atenderem as necessidades locais. Este ponto é especialmente
relevante considerando o objeto de estudo deste trabalho. Arretche (2004, p.20) afirma que

a autonomia politica e fiscal dos governos estaduais e municipais
permite que estes adotem uma agenda propria, independente da agenda
do Executivo federal. As relagbes verticais na federacdo brasileira — do
governo federal com Estados e municipios e dos governos estaduais
com seus respectivos municipios — sdo caracterizadas pela
independéncia, pois Estados e municipios sdo entes federativos
autdbnomos. Em tese, as garantias constitucionais do Estado federativo
permitem que os governos locais estabelecam sua prépria agenda na
area.

Ao mesmo tempo em que prevé a autonomia das esferas de governo, a
Constituicdo estabelece competéncias concorrentes para grande parte das politicas sociais, 0
que implica dizer que os entes federados possuem uma agenda prépria, mas, simultaneamente,
compartilham atribuigdes com as demais esferas. Esse contexto gerou a necessidade de,
posteriormente, se definir melhor as responsabilidades de cada governo sub-nacional para cada
politica social, bem como as fontes de financiamento dessas politicas.

A existéncia de agendas concorrentes e a garantia da autonomia geram a
necessidade do estabelecimento de acGes articuladas e negociacgdes entre os entes federativos.
Conforme expGe Costa (2011, p. 211) “a implementacdo de politicas publicas é caracterizada
pelo dilema de assegurar a integridade politica e autonomia dos diversos niveis de governo e,
simultaneamente, coordenar agdes para alcangar fins comuns”. A esséncia da organizagdo
federativa €, portanto, a combinacdo entre interdependéncia e autonomia.

Essa discussdo sobre a organizacao e distribuicdo da autoridade no federalismo

nos leva ao debate acerca da descentralizagdo. Cabe ressaltar que o termo pode ser empregado
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de diversas formas, ndo havendo consenso na literatura a respeito de seu significado. Abrlcio
(2006, p. 78) a entende como um “processo nitidamente politico, circunscrito a um Estado
Nacional, que resulta da transferéncia (ou conquista) efetiva de poder decisorio a governos sub-
nacionais.”

Partindo do pressuposto de que a forma de organizacdo territorial do poder é
determinante para o processo de descentralizacdo, Abrdcio (2006) destaca a existéncia de
fundamentais diferencas entre as implicacdes do processo de descentralizacdo em um Estado
Unitario e em uma Federacdo. Estados Unitarios caracterizam-se pela concentracdo do poder
no governo central, bem como pelo carater de indivisibilidade. Assim, a esfera nacional delega
responsabilidades e niveis de autoridade. Nos sistemas federativos, a descentralizacdo
pressupde custos de negociacao entre as esferas de poder.

No que se refere ao Brasil, Arretche (2004) destaca a existéncia de ciclos de
centralizacdo e descentralizacdo no pais, e os relaciona ao montante de recursos transferidos da
Unido para os municipios, e a autonomia (ou auséncia de) dos governos municipais na
utilizacdo desses recursos. Conforme afirmam Guedes e Gasparini (2007, p.304),

0 Brasil, desde o periodo colonial, foi administrado de forma
centralizada. Mesmo com a proclamacao da republica, a administragdo
dos recursos para 0 desenvolvimento de atividades estatais esteve
concentrada sob o dominio do governo central. Todavia, a partir de
1930, apds uma progressiva ampliagdo das fungbes publicas, a Unido
passou a partilhar uma fracdo dos recursos financeiros e das
capacidades administrativas com os demais niveis de governo. Durante
o0 regime militar (1964-1985), o governo federal ampliou a sua
capacidade de gerar recursos financeiros, a concentracdo dos recursos
fiscais e a formulagdo de politicas na Unido. Entretanto, o sistema de
transferéncias intergovernamentais estabelecido na reforma tributaria de
1967 tentava compensar, em termos dos gastos, a forte centralizacéo
tributaria (GUEDES; GASPARINI, 2007, p. 304).

De acordo com Arretche (1999), no periodo da ditadura militar as interacdes
intergovernamentais no Brasil aproximavam-se das caracteristicas de um Estado Unitario.
Nesse contexto, os governadores e prefeitos ndo apresentavam autonomia politica e fiscal,
estando submetidos as determinacdes do governo central.

Foi um Estado dotado destas caracteristicas que consolidou o Sistema Brasileiro
de Protecdo Social, até entdo um conjunto disperso, fragmentado, com reduzidos indices de
cobertura e fragilmente financiado de iniciativas governamentais na area social. Esta forma de
Estado moldou uma das principais caracteristicas institucionais do Sistema brasileiro: sua
centralizagéo financeira e administrativa (ARRETCHE, 1999, p. 114).
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No Brasil, os processos de descentralizacéo e de redemocratizagdo se deram no
mesmo momento. A abertura democratica acompanhou a ruptura com a organizagao
centralizada do regime militar e, nesse momento, teve inicio o processo de descentralizacao, ou
seja, de distribuicio de funcdes e recursos para os estados e municipios (ABRUCIO, 2006).

A nova Carta deu nascimento a um processo de descentralizacdo das politicas
sociais dotado de caracteristicas especificas: criou competéncias comuns e concorrentes, 0
chamado federalismo cooperativo, no qual os trés niveis de governo compartilham funcdes e
tem suas responsabilidades definidas. Nesse contexto, estados e municipios, autdnomos,
assumem papel central na gestdo das politicas publicas, seja por iniciativa propria, adesdo, ou
por forca da Constituicdo (JACCOUD, 2009; ARRETCHE, 2000).

As competéncias comuns entre as trés esferas estabelecidas pela Constituicdo
passaram a caracterizar as mais consolidadas areas sociais: saude, assisténcia social, educacéo,
habitacdo e saneamento. Contudo coube a legislacdo infraconstitucional a regulamentacéao
desse processo em cada politica, permitindo que a descentralizagdo assumisse significados e
conteddos distintos, que variavam no que diz respeito a distribuicdo de responsabilidades e ao
padrdo de financiamento, transferéncia e do controle sobre os recursos (JACCOUD, 2009,
p.76).

Jaccoud (2009, p.77) destaca, ainda, outro desafio relacionado a descentralizagdo
das politicas sociais no Brasil: 0 papel marginal assumido pelos governos estaduais, diante da
supremacia da atuagdo dos municipios, que tornaram-se o “locus privilegiado” da execugao dos
servicos assistenciais. Segundo a autora, “o desafio da coordenagdo e do papel dos espacos
intergovernamentais de articulacdo e pactuacdo assumem relevancia fundamental na busca do
equilibrio e da cooperacgdo entre as esferas de governo em prol da implementacdo efetiva da
protecdo socioassistencial.

E forcoso ressaltar que o federalismo impde duas conseqiiéncias para a
descentralizacdo. A primeira é a adesdo enquanto instrumento de transferéncia de
competéncias, na medida em que o ente sub-nacional possui autonomia para escolher participar
de determinada politica publica. A segunda € a necessidade de barganhas federativas entre as
unidades da federacdo (COSTA, 2011). Vale ressaltar que a adesdo dos governos municipais é
feita com base em uma anélise de custos e beneficios, e esses fatores séo relativizados diante
das diferencas de arrecadacdo entre os municipios. Como destaca Arretche (2004, p.20) “a

coordenacdo federal dos programas sociais se justifica tanto por razdes relacionadas a
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coordenacdo das decistes dos governos locais quanto para corrigir desigualdades de capacidade
de gasto entre Estados e municipios”.

Além disso, o0 sucesso da descentralizacdo pressupde a adequada adaptacdo dos
municipios as suas novas atribuicOes, através do fortalecimento das capacidades financeiras e
gerenciais. De acordo com Carneiro e Brasil (2010), o insucesso dos programas de
modernizacdo administrativa municipal séo justificados, principalmente, pelas limitacbes da
gestdo publica em cumprir as fungdes de sua competéncia.

Essa discussdo é de suma relevancia para a analise da politica de Assisténcia
Social no Brasil, na medida em que o modelo de descentralizacdo politica e administrativa, no
ambito do federalismo brasileiro, tem implicacbes na consolidacdo de uma politica
intergovernamental de protecdo social. Antes marcadamente centralizado, o sistema brasileiro
de protecdo social hoje esta alicercado em um novo modelo de interacdo entre os niveis de
governo, e esta submetido ao estabelecimento de negocia¢des e mecanismos de cooperacao.

Feita essa discussdo a respeito da trajetoria das politicas sociais no Brasil e da
descentralizacdo no ambito do modelo federativo, partir-se-a, agora, para uma analise do
processo de institucionalizacdo da assisténcia social no pais ap6s a promulgacdo da
Constituicdo de 1988. A analise do percurso das politicas sociais no Brasil e a exposi¢do do
modelo federativo forneceram elementos para compreender esse processo e a atual conjuntura
da Assisténcia Social no pais, tendo em vista que seu desenvolvimento esteve ancorado nas
raizes corporativistas, centralizadoras, fragmentadas e excludentes, e em seu carater semi-

publico.
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3 A INSTITUCIONALIZAGCAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO
POS 1988

A trajetéria da assisténcia social no Brasil é marcada por modelos
consideravelmente diferentes de organizacdo e implementacdo. No inicio da consolidacdo do
Estado de Bem Estar Social brasileiro, a assisténcia social esteve sob responsabilidadede
organizagOes privadas apoiadas financeiramente pelo Estado. Com a Constituicdo Federal de
1988, surgem importantes inovacdes para a assisténcia social. A determinacdo constitucional de
criacdo de um sistema nacional de protecdo social foi negligenciada pelos governos que
sucederam a sua promulgagé@o, o que reiterou a necessidade de posterior regulamentacdo e
esforgo de insercdo da tematica nas agendas dos entes federados (COSTA; MOREIRA, 2012,
p. 4).

Essa regulamentacdo veio por intermédio da Lei N° 8.742, a Lei Organica da
Assisténcia Social (Loas), aprovada em 7 de dezembro de 1993. A Loas afirma os preceitos
constitucionais e detalha o novo funcionamento da politica de Assisténcia Social, estabelecendo
mecanismos de gestdo, planejamento e controle social para a politica. Dentre as principais
determinacbes da Lei, esta a definicdo da descentralizacdo politico-administrativa, que
estabeleceu competéncias particulares a cada ente federado. A Uni&o coube elaborar normas
gerais e conceder o Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC®. Aos estados destinou-se a
responsabilidade de prestar apoio técnico e financeiro as entidades municipais prestadoras de
servigos socioassistenciais, além da prestacdo direta destes nos casos de necessidade de oferta
regionalizada. Os governos municipais foram incumbidos de prestar diretamente 0s servicos
socioassistenciais, ou seja, aqueles que se destinam a melhorar a qualidade de vida da
populacdo. A Loas determina a obrigacdo dos municipios de destinar recursos e pagar 0S
beneficios eventuais, tais como o auxilio funeral e o auxilio natalidade. A referida lei versa,
ainda, sobre as diretrizes da politica de Assisténcia Social, das quais cabe ressaltar a
participacao popular e o protagonismo do Estado.

A operacionalizagdo da participagdo popular se deu por meio da instituicdo de
instancias deliberativas em todos os niveis de governo. Foram criados, assim, o Conselho

Nacional de Assisténcia Social (Cnas), os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social (Ceas), 0s

® Disposto no artigo 230 da Constituicdo, constitui um repasse direto de renda ao beneficiario — idoso ou pessoa
com deficiéncia — que, comprovadamente, ndo apresenta condigdes de manter-se.
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Conselhos Municipais de Assisténcia Social (CMAS), e o Conselho de Assisténcia Social do
Distrito Federal (CAS/DF), todos compostos por representantes da sociedade civil e
representantes das trés esferas de governo. Além disso, a Loas destaca o principio da
supremacia do atendimento as demandas sociais em relacdo a necessidade de rentabilidade
econdmica, e dispde sobre o financiamento da Assisténcia Social, que detalharemos mais a
frente. A Lei N° 12.435 de 2011 veio a alterar alguns dispositivos da Loas, como veremos a
sequir.

Durante o governo de Fernando Henrique Cardoso, embora tenham se efetivado
algumas disposicoes legais, como a implantacdo de instancias participativas e a efetivagdo do
BPC, aassisténcia social foi intimidada pelos objetivos de estabilizacdo econémica, e as
competéncias dos niveis de governo mantiveram-se pouco definidas, sem um esforco de
fortalecimento das capacidades institucionais dos municipios. O processo de descentralizacdo e
a coordenacdo federativa ndo receberam atencdo do governo federal, mantendo o carater de
desordem das relagdes intergovernamentais.

A partir do governo Lula, surgiram importantes mudancas institucionais
relativas a politica de Assisténcia Social, que recebeu especial atencdo na agenda
governamental. Apds a Constituicdo de 1988, a politica de assisténcia social passou por
diversos rearranjos do ponto de vista de sua organizagdo institucional. Essas transformagdes
culminaram na criagdo, no governo Lula, do Ministério da Assisténcia Social (MAS) e, mais
tarde, do Ministério de Desenvolvimento Social e combate a Fome (MDS). O tripé da
Seguridade Social, embora mantido, passou a considerar as especificidades politicas e técnicas
de cada politica (COSTA; PALOTTI, 2011).

A criacdo do MDS representou um significativo avanco no que se refere a
organicidade da politica, na medida em que consolidou a centralidade do papel do Estado na
provisdo da assisténcia social. A criacdo do referido ministério alterou o antigo contexto de
baixa intervencao da Unido na area, afirmando a prevaléncia da atuacdo do governo federal na
determinacéo das prioridades e na sistematizacéo da politica (COSTA; MOREIRA, 2013).

A politica de Assisténcia Social ganha materialidade e forca institucional com a
aprovacdo, pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social, da Politica Nacional de Assisténcia
Social — Pnas, em 22 de setembro de 2004. O processo de elaboracdo da Pnas contou com
ampla participacdo e intenso debate, em um esfor¢co de consolidagdo dos instrumentos de

gestdo da politica de assisténcia social, que apesar dos marcos normativos anteriormente
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formulados, carecia ainda de estruturacdo e materializacdo nos campos institucional e até
mesmo conceitual.

A Pnas constitui a materializacdo do esfor¢co de consolidacdo da assisténcia
social enquanto politica de protecdo social, na medida em que hierarquiza a protecdo em basica
e especial, combinando, assim, as iniciativas que ja vigoravam anteriormente, voltadas para a
intervencdo ap0s a ocorréncia de violagdes, com novas iniciativas, concebidas a partir da idéia
de prevencdo (SPOSATI, 2009).

Nesse contexto, a Pnas estabelece uma diferenciagdo no ambito da protecédo
social. Define a protecdo social basica, voltada para a prevencao de riscos e fortalecimento de
vinculos, e a protecdo social especial de alta e média complexidade, que se direciona aos
individuos ou familias que ja tiveram seus direitos violados, e opera por meio da oferta de
servicos que garantem protecdo integral. A protecdo basica é referenciada nos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social — Cras, bem como na rede composta por entidades e
organizacOes assistenciais no territério atendido pelo Cras. A protecdo especial referencia-se
nos Centros de Referéncia Especial de Assisténcia Social — Creas. O Cras, nesse sentido, oferta
servicos de carater preventivo e protetivo, e o Creas deve “ofertar ¢ referenciar servigos
especializados de cardter continuado para familias e individuos em situacdo de risco pessoal e
social, por violagdo de direitos” (BRASIL, 2011, p.23).

A Politica Nacional de Assisténcia Social representou a operacionalizacdo das
diretrizes da Loas, e constituiu um marco na definicdo das bases da politica no pais. Nesse
contexto, vale destacar:

I.  descentralizacdo  politico-administrativa, cabendo a
coordenacdo e as normas gerais a esfera federal e a
coordenacdo e execucao dos respectivos programas as esferas
estadual e municipal bem como as entidades beneficentes e de
assisténcia social, garantindo o comando Unico das acdes em
cada esfera de governo, respeitando-se as diferencas e as
caracteristicas socioterritoriais locais;

Il. participacdo da populagdo, por meio de organizacdes
representativas, na formulagdo das politicas e no controle das
acoes em todos 0s niveis;

1. primazia da responsabilidade do Estado na condugdo da
Politica de Assisténcia Social em cada esfera de governo
(BRASIL, 2004, p.32-33).

Além disso, a Politica Nacional de Assisténcia Social apontou objetivos visando

a construgdo de um novo desenho para a protecdo social. O documento indica que a politica de
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assisténcia social deve ser realizada de maneira intersetorial com as demais politicas sociais, a
fim de reduzir as desigualdades e garantir os minimos sociais (COUTO, 2009).

Nesse sentido, a Pnas estabelece que, além da protecdo social, a politica de
assisténcia social destina-se a prover a Defesa Institucional e Social, que se da por meio da
articulacdo da assisténcia com as demais politicas de Seguridade Social. Nessa perspectiva, 0s
servigos socio-assistenciais devem garantir aos individuos o acesso aos direitos socio-
assistenciais, dentre eles o atendimento digno e o acesso a informacdo. Além disso, a
assisténcia social tem o objetivo, segundo a Pnas, de promover a Vigilancia Sécio-assistencial,
que consiste no diagndstico da vulnerabilidade social no territério.

A Pnas resultou na constru¢cdo do Suas, normatizado pelo Cnas através da
Norma Operacional Basica (NOB) n° 130 de 2005, e responsavel por operacionalizar a poliitca.
O Suas consiste em um “sistema publico ndo contributivo, descentralizado e participativo que
tem por funcdo a gestdo do contetido especifico da Assisténcia Social no campo da protecédo
social brasileira” (BRASIL, 2005, p.86)

O estabelecimento de um Sistema Unico de Assisténcia Social constituiu marco
fundamental na consolidacao nacional da politica, reafirmando seu carater de politica publica e
fornecendo as diretrizes para a operacionalizacdo da protecdo social no pais, através da
definicdo dos instrumentos de gestdo e organizacdo dos servi¢os na dinamica territorial e no
contexto federativo.

Couto (2009) destaca que o Suas articula uma rede socioassistencial integrada
para a prestacdo dos servicos relativos a protecdo social, com padrées de atendimento
qualificados e pactuados, e estruturados a partir da concepcéo de protecdo basica e especial. A
rede articula-se, ainda, em torno de servicos, que sdo ac¢Oes continuadas para a melhoria de vida
da populacédo; programas, que visam acgdes integradas com objetivos, tempo e area de atuacao
definidos; projetos, que constituem investimentos em grupos populares para o enfrentamento da
pobreza; beneficios, que compreendem o pagamento de auxilio em situacBes eventuais ou por
natalidade e morte; e as transferéncias de renda, que caracterizam-se pelo repasse direto de
recursos (BRASIL, 2005). O Cras é a porta de estrada do Suas, na medida em que apresenta
capilaridade territorial e permite o acesso dos individuos e familias a rede de prote¢éo social
bésica.

No que se refere ao aprimoramento da gestdo, o Suas € composto por
importantes instrumentos para a consolidagdo da politica de assisténcia social. Nesse sentido

vale destacar o Sistema de Cadastro do Suas- CadSuas, que contém as informacdes relativas a
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rede socioassistencial distribuida no territorio; os 6rgdos de governo (Prefeituras, Governos
Estaduais, Conselhos, Fundos, entre outros); e o SuasWeb, sistema de gestdo do Suas, que
contém as metas, previsdes de atendimento, e dados relativos ao financiamento, nos @mbitos
federal, estadual, e municipal.

O desafios de coordenagdo federativa também foram contemplados no Suas. A
NOB Suas, complementando as disposi¢es da Loas, explicitou as competéncias dos entes
federados e estabeleceu diretrizes para a concretizacdo do sistema no pacto federativo. Além
disso, determinou trés niveis de gestdo no &mbito do Suas para 0s municipios — Inicial, Basico,
e Pleno — pontuando atribuices, instancias gerenciais e de controle, instrumentos de gestéo,
gestdo financeira e modelo de relacdo intergovernamental especificos para cada nivel. Nesse
contexto, as atribuicbes municipais foram definidas de acordo com o nivel de gestdo em que
cada um se encontra, sendo que as responsabilidades crescem a medida que se evolui da gestdo
inicial até a plena.

Ao ente estadual coube o cofinanciamento da protecdo basica, a gestdo dos
recursos federais e estaduais nos municipios ndo habilitados aos niveis de gestdo, bem como o
desenvolvimento da protecdo social especial de média e alta complexidade, através de agdes
regionalizadas. Palotti (2008) destaca que as atribuicdes do estado foram definidas de forma
“vaga e imprecisa, estando associadas a coordenacdo, monitoramento, capacitacdo e apoio
técnico aos municipios [...] dependente de futuras negociacdes e barganhas, com destaque para
os mecanismos de pactuagdo” (PALOTTI, 2008, p.66). Cabe destacar que a NOB Suas
estabeleceu instancias de pactuacdo dos aspectos operacionais do Suas nos niveis estadual e
federal, sendo a Comissdo Intergestores Tripartite (CIT) a instancia no nivel federal, e a
Comissdo Intergestores Bipartite (CIB) no nivel estadual.

Das atribuicbes do governo federal, cabe ressaltar a coordenacdo e
implementacdo do Suas, a articulacdo dos servicos socio-assistenciais com as demais politicas
setoriais, e o cofinanciamento da protecdo social basica e especial. Os aspectos relativos ao
financiamento da politica serdo detalhados mais a frente.

Em 2012 foi publicado o mais recente documento normativo referente ao Suas.
E 12 de dezembro de 2012, através da Resolugdo n°33, foi instituida uma nova NOB Suas. Essa
nova legislacdo surgiu a partir da necessidade de aprimorar o processo de habilitacdo dos
municipios aos niveis de gestdo, e de instituir uma ferramenta de monitoramento, o Censo
Suas. A nova NOB Suas estabeleceu, ainda, o Pacto de Aprimoramento do Suas, através do

qual seriam definidas metas, prioridades, e indicadores, bem como o planejamento para o
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alcance dos resultados. As atribuicdes do ente estadual foram detalhadas pela nova NOB Suas,
que reforcou o papel do monitoramento dos servigos socioassistenciais, e determinou a fungéo
de apoio técnico e financeiro aos municipios, a fim de garantir o aprimoramento do sistema

como um todo. Nesse contexto, a NOB Suas de 2012 consagra:

“Art. 15. Séo responsabilidades dos Estados:

(..

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

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

(...)

X1 - instituir agBes preventivas e proativas de acompanhamento aos
Municipios no cumprimento das normativas do SUAS, para o aprimoramento
da gestdo, dos servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais
pactuados nacionalmente;

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

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

XX - alimentar o Censo do Sistema Unico de Assisténcia Social - Censo
SUAS;” (BRASIL, 2012).

3.1 Breve trajetoria da politica de assisténcia social em Minas Gerais

O reconhecimento da assisténcia social enquanto politica publica também
encontrou desafios em Minas Gerais. Lima (2002) destaca que a extin¢do da LBA, em 1995,
desestabilizou o funcionamento da politica que vigorava até entdo, estabelecendo um contexto
de incertezas em relacdo a continuidade do repasse dos recursos e de fragilidade institucional.
Naquele momento, foi conferida centralidade a atuacdo do ente estadual, que passou a receber
o0s recursos da Unido e a ser responsavel pelas transferéncias para 0s municipios e entidades
conveniadas. Essa estadualizagdo, no entanto, ocorreu de maneira desorganizada e rapida, e ndo
foi acompanhada por uma melhoria na capacidade de gestao dos estados.

A partir de 1998, os estados passaram a assumir um papel de articulagéo, e os
municipios, no contexto da descentralizacdo, voltaram a apresentar centralidade na proviséo
dos servigos assistenciais. Também nesse momento, no entanto, ndo houve esfor¢os no sentido
de capacitar o ente estadual para o cumprimento de suas competéncias. O entdo 6rgéo
responsavel pela gestdo da politica de assisténcia social em Minas Gerais era a Secretaria de
Estado do Trabalho, da Assisténcia Social, da Crianca e do Adolescente (SETASCAD), que

contava com dificuldades para cumprir suas atribuicdes de coordenagdo e assisténcia técnica
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aos municipios (COSTA; MOREIRA, 2013). A SETASCAD foi criada em razdo da extingdo
da LBA em 1996, e sua fragilidade institucional foi acompanhada pela auséncia de programas e
projetos de assisténcia social na agenda governamental da época.

Em 2003 houve uma reestruturacdo da estrutura institucional da politica no
Estado, e o 6rgdo responsavel foi transformado em Secretaria de Desenvolvimento Social —
Sedese, composta pelas seguintes subsecretarias: Antidrogas, Direitos Humanos, Esportes,
Trabalho, e a de Assisténcia Social.

A Lei Estadual n® 21.693 de 26 de Marc¢o de 2015 alterou a estrutura da Sedese,
de tal forma que em atual composi¢do ndo consta mais a Subsecretaria de Direitos Humanos,
que fora incorporada a nova Secretaria de Estado de Direitos Humanos, Participagdo Social e
Cidadania. O atual formato da Sedese conta com a Subsecretaria de Trabalho e Emprego, a de
Projetos Especiais e a de Assisténcia Social (Subas).*

Conforme versa a Lei Delegada n° 180, de 20 de janeiro de 2011, no caput do
artigo 168, que teve sua redacdo atualizada pela Lei n® 21.693, de 26 de marco de 2015, as
atribuicdes da Sedese sao

“planejar, dirigir, executar, controlar e avaliar as agdes setoriais a cargo
do Estado que visem ao fomento e ao desenvolvimento social da populagéo, por
meio de agdes relativas a assisténcia social para o enfrentamento da pobreza, ao
provimento de condicBes para a superacdo da vulnerabilidade social e a

formulacdo e ao fomento das politicas publicas de trabalho e emprego”
(MINAS GERAIS, 2011).

3.2 O financiamento da Politica de Assisténcia Social no Brasil

Com base na exposicao ja realizada até aqui, a respeito da institucionalizacdo da
Assisténcia Social, propde-se agora um aprofundamento da analise acerca de um aspecto dessa
institucionalizacdo, o financiamento da politica de Assisténcia Social no Brasil, tema central
para a compreensdo do objeto de estudo do presente trabalho - o cofinanciamento da assisténcia

social em Minas Gerais.

O financiamento é aqui entendido como componente fundamental da
institucionalizacdo da politica, na medida em que a destinacdo adequada de recursos garante a
analise das prioridades e o planejamento das agdes. Nesse sentido, quanto maior o grau de
institucionalizagcdo, maior a demanda pela universalizacdo dos servigos e, assim, maior a
necessidade de priorizacdo da area e destinagdo de recursos. O estudo do tipo de

financiamento e de sua natureza constitui item essencial na andlise acerca da

*0 Anexo 1 contém o organograma completo da Sedese.
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institucionalizacéo, pois aspectos como a irregularidade e a imprevisibilidade or¢camentérias
comprometem o planejamento da politica e sua execucdo, fragilizando sua consolidacdo. A
institucionalizacdo do financiamento significa a especificacao de aporte e fontes de cada nivel
de governo para a area, além de transparéncia, universalidade, previsibilidade nos critérios de
repasse, e regularidade em sua efetivacdo. Esses aspectos sdo fundamentais por permitirem a
execucao de agBes coordenadas e ndo fragmentadas na area, o planejamento de objetivos de
longo prazo, bem como o equilibrio federativo da politica.

Mediante a estrutura de financiamento da politica social de cada periodo, pode-
se mensurar e qualificar o esforco estatal na resolucdo de demandas sociais. Avaliar o padréo
de financiamento possibilita um diagndstico sobre os efeitos gerados por um conjunto de acdes
do Estado sobre o bem estar social e a distribuicdo de renda no momento da obtencdo dos
respectivos recursos, e é fundamental para a compreensédo do efeito final da intervencao estatal
na area social (CASTRO, 2009. p.116).

Couto (2009) afirma que a centralidade no governo federal, tanto no desenho de
que tipo de politica deveria ser ofertada, como na esfera dos recursos financeiros, constitui uma
caracteristica que permaneceu durante muito tempo no Brasil. Sendo assim, configura-se o
desafio de se firmar um pacto federativo responsavel solidariamente pelo atendimento as
necessidades sociais da populacéo pobre brasileira. Segundo Tavares (2009,p. 230),

superar 0 modelo tradicional de operar o financiamento marcado por
praticas centralizadas, segmentadas, sobrepostas, pontuais, muitas vezes
operadas a partir de bases patrimonialistas e clientelistas e pautadas numa série
historica, perpetuada, engessada e alicercarda num modelo de repasse de
recursos operado sob a l6gica per capita, que na maioria das vezes nado
correspondia as necessidades especificas, compde esse desafio..

O federalismo impde consideraveis desafios no que diz respeito ao processo
decisorio das politicas publicas e a administracdo das desigualdades regionais. Uma das
alternativas para superar a heterogeneidade socioecondmica é a implantacdo do sistema de
transferéncias intergovernamentais, que constitui um instrumento de distribuicdo de recursos
entre os entes federados. No Brasil, vigora o chamado fluxo vertical, no qual o governo federal
transfere recursos para estados e municipios, e 0s estados transferem recursos para seus
respectivos municipios. As transferéncias serdo objetos de analise mais a frente.

A Constituicdo de 1988 dispde, no artigo 195, sobre o financiamento da
Seguridade Social. A inclusdo da assisténcia social no tripé da Seguridade pressupde que 0

financiamento desta constitui a base para o financiamento daquela. Nesse sentido, a Carta
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Cidada estabeleceu que as fontes de custeio das politicas do tripé da seguridade devem ser
financiadas por toda a sociedade, valendo-se de recursos oriundos dos or¢camentos proprios da
Unido, dos Estados, do Distrito Federal, dos Municipios e das contribui¢cdes sociais (PNAS,
2004).

Ao longo da década de 1990 ndo foram observados avancos significativos na
area da assisténcia social. A discussdo acerca do protagonismo do Estado em sua provisdo
encontrou barreiras nas ideias neoliberais vigentes no debate politico da época. No campo do
financiamento, nesse contexto, constatou-se que o setor publico permanecia atuando apenas
através de subsidios, isen¢Bes ou transferéncias a entidades e organizagBes beneficentes. No
campo da partilha de recursos federais para o cofinanciamento das a¢es predominou, até 1999,
0 modelo centrado na série histdrica de repasses, tendo como referéncia os valores firmados
nos convénios entre a antiga LBA e as entidades. Além disso, havia uma prevaléncia do
financiamento a programas e projetos, em detrimento de agdes continuadas. Configurava-se,
assim, um modelo centralizador e engessado, que desconsiderava as necessidades da
populacdo. (IPEA, 2012).

Tavares (2009) ressalta que as mudancas ocorridas no ambito da gestdo da
assisténcia social, a partir da Constituicdo de 1988, ndo foram acompanhadas por
transformacgdes no modelo de financiamento. Essa desarticulacdo constitui um impasse para o
sucesso de qualquer politica publica, em especial para a assisténcia social, historicamente
marcada por fragilidades conceituais e operacionais. Conforme afirma a autora, a partir de
2004, “estava posto um grande desafio — 0 de efetivar um modelo que desse conta de suprir a
lacuna histérica entre 0 modo de operar e o de financiar a Politica de Assisténcia Social e de
fazé-lo dentro do formato de um Sistema Unico” (p.230).

Diante da necessidade de superar a excessiva centralizacdo, o engessamento e a
baixa efetividade que caracterizavam o padrdo de financiamento da politica, a Pnas traz
importantes diretrizes para reorganizacdo desse padrdo com vistas a implementacdo do Suas. A
reorientagdo parte do principio da responsabilidade conjunta das trés esferas de governo no
custeio dos servicos, programas e projetos que integram a politica, tendo em vista a
corresponsabilidade federativa na provisdo da politica socioassistencial enunciada na Loas
(IPEA, 2012, p.14).

Dentre as disposigdes da Pnas a respeito do financiamento da assisténcia social,
cabe destacar 0s seguintes aspectos balizadores: o territorio como base; a atencéo ao porte dos

municipios; os repasses regulares e automaticos para o0s servi¢os; o cofinanciamento, que
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constitui o compartilhamento de responsabilidades entre os entes federados; e a projecdo para a
universalizacdo da cobertura (TAVARES, 2009).

Conforme discutido anteriormente, o Suas constitui um sistema descentralizado
e participativo para assisténcia social. Nesse contexto, a Pnas determina que o financiamento da
politica se dé através dos fundos de assisténcia social, que constituem as instancias de
financiamento do sistema. Cabe destacar que o financiamento dos servigos, de acordo com a
Pnas, deve caracterizar-se pelo carater continuado, seja realizado diretamente pela esfera de
governo prestadora, seja operado pelo cofinanciamento, que deve ser realizado pelo repasse
fundo a fundo®. A Pnas determina, ainda, que os programas e projetos devem ser financiados
via fundos, diretamente ou por meio de transferéncias, enquanto os beneficios devem ser
financiados diretamente aos cidadaos beneficiados.

A reafirmacdo, pela Pnas, da importancia dos fundos de assisténcia social,
contempla dois objetivos: assegurar a continuidade, por meio de repasses regulares e
automaticos, e garantir controle social e transparéncia na aplicacdo dos recursos. No que se
refere a definicdo do montante de recursos, a Pnas buscou compatibilizar o desenho do
financiamento com as protecfes que a assisténcia social deve afiancar, substituindo as antigas
préticas operadas pela logica per capita por critérios de partilha baseados nas necessidades da
populagéo (IPEA, 2012).

Tavares (2009) ressalta que, segundo a Pnas, o financiamento da assisténcia
social deve, ainda, apresentar coeréncia diante das deliberacdes das instancias participativas da
politica. Assim, é dada uma atencdo especial as decisdes das instancias de pactuacéo,
especialmente no que diz respeito aos critérios de partilha de recursos.

O financiamento deve ter como base os diagndsticos socioterritoriais apontados
pelo Sistema Nacional de Informagdes da Assisténcia Social® que considerem as demandas e
prioridades que se apresentam de forma especifica, de acordo com as diversidades e parte de
cada regido ou territério, a capacidade de gestdo e de atendimento e de arrecadacdo de cada

municipio/regido, bem como os diferentes niveis de complexidade dos servicos, através de

%0 Sistema de Transferéncias Fundo a Fundo — Sisfaf sera detalhado na Se¢éo 5.2, na pagina 51.

®0 Sistema Nacional de Informacdes da Assisténcia Social foi definido no &mbito da Politica Nacional de
Assisténcia Social, e constitui uma das competéncias dos 6rgaos gestores, com envolvimento dos trés niveis de
governo. Dotado de carater estratégico, e inserido no projeto de integragdo entre as bases de dados ja existentes
nas trés esferas de governo, deve contemplar: a ampla divulgagdo dos beneficios, servigos, programas e projetos
da area, contribuindo para o exercicio dos direitos da cidadania; a utilizacdo de indicadores para a construcao do
Sistema de Avaliacdo de Impactos e Resultados da Pnas; e implantagdo do sistema de acompanhamento da rede
socioassistencial.

33



pactuacdes e deliberacdes estabelecidas com os entes federados e os respectivos conselhos
(PNAS, 2004).

Conforme exposto anteriormente, a Pnas ditou as principais diretrizes referentes
a assisténcia social, inclusive no ambito do financiamento. No entanto, a operacionalizacao da
politica foi traduzida e detalhada posteriormente, na Norma Operacional Bésica, apresentada no
Capitulo 1. A NOB Suas trouxe as bases para a operacionalizacdo da politica de assisténcia
social, discutindo-a nos moldes do federalismo e da descentralizacdo. A Norma constitui o
instrumento normativo que regulamentou os termos da gestdo do Suas, instituindo os niveis de
gestdo, para 0s municipios, e a obrigatoriedade do Pacto de Aprimoramento e Gestdo’, para o0s
estados e DF. O pacto configura um compromisso entre as gestdes estaduais e 0 governo
federal, no sentido de cumprimento dos preceitos do Suas.

A NOB Suas definiu importantes aspectos relativos aos instrumentos e
ferramentas de planejamento técnico e financeiro. Nesse sentido, reafirmou que a gestdo
financeira do Suas deve ser efetivada pelos Fundos de Assisténcia Social, com vistas a garantir
o controle social, a descentralizacdo politico-administrativa e a transparéncia.  Essa
determinacédo configura um cumprimento da Constituicdo, que estabeleceu que as instancias de
financiamento das politicas publicas sdo os fundos especiais, instituidos em seus dispositivos.
Os fundos de assisténcia social constituem fundos especiais, na medida em que caracterizam-se
pela reunido de recursos financeiros para certas acfes, e ndo possuem personalidade juridica
prépria ou autonomia administrativa e financeira, ou seja, estdo vinculados a 6rgdos publicos.
Nesse sentido, a gestdo dos fundos de assisténcia social constitui atribuicdo dos 6rgaos
responsaveis pela coordenacgdo da Politica de Assisténcia Social em cada esfera, e a orientacao,
o0 controle e a fiscalizacdo dessa gestdo competem aos respectivos conselhos. Cabe lembrar,
nesse contexto, que a instituicdo dos Fundos de Assisténcia Social esta associada a um projeto
de gestdo transparente e racionalizadora de recursos.

A NOB Suas disp0e, ainda, sobre as condigdes para transferéncias de recursos
federais. Determina que o modelo convenial seja substituido por transferéncias automaticas
fundo a fundo, que se torna o principal mecanismo de operacionalizagcdo do cofinanciamento.
Estabelece que as transferéncias federais estdo submetidas as seguintes condigdes: i)estar
habilitado a um dos niveis de gestdo estabelecido na norma, no caso dos municipios;
ii)constituir unidade orcamentéria para cada fundo de assisténcia social nas respectivas esferas

de governo, reunindo nele todos os recursos destinados a politica; iii) comprovar a execugdo

O Pacto de Aprimoramento e gest&o esta detalhado no Capitulo 5, na pagina 43.
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orcamentaria e financeira dos recursos proprios e dos oriundos de transferéncias do
cofinanciamento, aprovada pelos respectivos conselhos; iv) atender aos critérios de partilha
estabelecidos na NOB/Suas; v) comprovar o acompanhamento e controle da gestdo pelos
respectivos conselhos, demonstrado através da aprovacdo do Relatério Anual de Gestdo, no
caso dos municipios e do DF, e do relatério de execucdo do Plano de Assisténcia Social, no
caso dos estados; vi) cumprir o disposto no Artigo 30 da Loas®; e vii) alimentar as bases de
dados do SuasWeb® (NOB/SUAS, 2005).

No que se refere aos repasses dos estados, a NOB Suas recomendou, dentro dos
parametros da autonomia federativa, que os entes estaduais repliguem o modelo de partilha
expresso para os recursos federais, a fim de garantir a equidade perseguida nos instrumentos
normativos. A NOB Suas destaca, ainda no ambito da distribui¢do equitativa, a importancia da
utilizacdo estratégica dos indicadores sociais, demograficos e econdémicos no processo de
alocacdo de recursos, buscando sempre priorizar e projetar a universalizagcdo da cobertura
(IPEA, 2012).

Os mecanismos e formas de transferéncia legal de recursos da assisténcia social,

no ambito do Suas, conforme dita a NOB Suas (2005), sdo:

e Repasse direto, no caso dos beneficios;

e Dispéndio proprio e transferéncia fundo a fundo, para a
rede socioassistencial;

e Os repasses fundo a fundo se dédo de maneira regular e
automatica, para acdes de carater continuado, e devem
contar com: i) pactuacdo do repasse mediante inclusao do
Plano no Suas-Web; ii) frequéncia mensal do repasse;
iii)cofinanciamento de consorcios e servicos de referéncia
regional; iv) dependéncia da aprovacdo do conselho; V)

prestacdo de contas por meio do relatério de gestao.

80 artigo estabelece como condigo para transferéncia de recursos federais aos estados, ao DF e aos municipios, a
estruturacdo e o funcionamento regular dos fundos de assisténcia social, do conselho de assisténcia social; e a
elaboracédo do plano de assisténcia social; além desses requisitos, deve haver ainda a comprovacéo de execugdo de
recursos proprios do ente na assisténcia social alocados nos respectivos fundos de assisténcia social (exigéncia
incluida pela Lei no 9.720/1998) (IPEA, 2012, p.18).

°0 SuasWeb é um dos aplicativos da Rede Suas (SNAS/MDS) e constitui um sistema de funcionalidades
especifico para a gestdo do Suas, e contém informacdes a respeito do planejamento das a¢des cofinanciadas,
prestacdo de contas, contas correntes, saldos e repasses, além da base cadastral dos beneficiarios do Beneficio de
Prestacdo Continuada.
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e Para o0 caso de agdes eventuais, o cofinanciamento deve
contar com aplicativos informatizados para apresentacéo e

andlise dos projetos técnicos propostos.

Quanto aos critérios de partilha, a NOB Suas destaca que sua utilizagdo tem
como objetivo equalizar, priorizar e projetar a universalizacdo da cobertura de cofinanciamento
no ambito territorial. A partilha e distribuicdo de recursos para cofinanciara protecdo basica
devem respeitar 0s seguintes critérios: porte populacional dos municipios, taxa de
vulnerabilidade social por estado, e cruzamento de indicadores socioterritoriais e de cobertura.
Na protecdo especial, os critérios utilizados respondem ao nivel de complexidade dos servicos.
Os entes estaduais devem estabelecer seus critérios de partilha dos recursos do Fundo Estadual
de Assisténcia Social para os respectivos municipios, e os municipios e Distrito Federal, devem
ser adotados critérios para nortear o financiamento dos servigos da rede socioassistencial
(TAVARES, 2009).

A NOB Suas estabelece, no ambito dos critérios de transferéncia, os pisos de
protecdo social. Essa inovagdo visa suprimir as praticas anteriores, centradas em valores per
capita, substituindo-as por pardmetros orientados para as necessidades da populagéo referentes
ao risco e a vulnerabilidade. Considera-se nesse momento, a ideia de demanda coletiva, ao
invés da demanda individualizada. A NOB indica que o piso é compartilhado, na medida em
que a partir dos custos dos servigos, define-se a participacdo de cada esfera no custeio. No
entanto, o repasse dos pisos ainda considera apenas a participacdo da Uniéo, e o chamado piso

composto nao foi efetivado. Os sete pisos estabelecidos pela Norma séo:

e Piso Basico Fixo — valor destinado a atender a familia, sendo calculado pela divisdo do
custo médio para o cofinanciamento dos servigos de atencdo integral a familia pelo
namero de familias referenciadas nos Cras;

e Piso Basico de Transicdo — objetivou adequar o cofinanciamento praticado
anteriormente ao modelo do Suas, identificando as distor¢des quando da aplicagéo dos
critérios de partilha;

e Piso Basico Variavel — destinado ao financiamento de prioridades nacionalmente
identificadas, pactuadas entre os entes federados e deliberadas pelo Conselho Nacional

de Assisténcia Social;
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e Piso de Transicdo de Média Complexidade —transicdo do financiamento destinado
anteriormente a esse nivel de protecédo; visa garantir o repasse federal no momento da
adequacdo ao novo padrao;

e Piso Fixo de Média Complexidade — voltado ao financiamento dos Creas, com recursos
novos ou remanejados dos servigos de Combate do Abuso e da Exploragdo Sexual de
Criancas e Adolescentes;

e Piso de Alta Complexidade | — voltado para a manutengdo dos servigos da rede de
acolhimento para criancas, adolescentes, idosos, adultos que precisam ser abrigados em
casas lares, albergues e abrigos. Destina-se a financiar o acolhimento os membros que
encontram-se desvinculados do nudcleo familiar ou necessitam de afastamento
temporario;

e Piso de Alta Complexidade Il — financia servicos de atendimento de situacgdes
especificas e mais complexas de risco (NOB SUAS/2005).

Em suma, ao afastar-se da logica de transferéncias por publico atendido para
acolher a logica do servico a ser estruturado para garantir as protecfes socioassistenciais, 0s
pisos viabilizaram o novo desenho de protecdo trazido pela Pnas, ainda que sua implementacéo
nédo tenha observado todas as suas potencialidades: o cofinanciamento federativo por meio do
piso composto, referéncia nos custos dos servicos, e a plena utilizagdo dos pisos variaveis. Por
fim, convém destacar que, se por um lado o0 repasse por pisos buscou assegurar um minimo
necessario para a oferta de um servigo, por outro ele trouxe o risco de engessamento, dada a
vinculacdo dos repasses a servicos especificos. Esse aspecto tem constrangido a autonomia das
esferas subnacionais na gestéo dos recursos (IPEA, 2012, p.23).

3.2.1 O cofinanciamento na agenda da assisténcia social

Conforme estabelecido na Loas e reafirmado pelas normativas subsequentes, o
financiamento da assisténcia social é competéncia do trés entes federados, com
responsabilidades definidas, condicdo para repasses de recursos e vinculacdo dos recursos
financeiros aos servicos, beneficios, projetos e programas socioassistenciais.

A NOB Suas introduziu mudancas no que se refere aos critérios de partilha. A
fim de substituir a modalidade anterior, baseada em valores per capita, instituiu os sete pisos
para o financiamento federal, cujos valores orientam 0s repasses para custeio dos servicos. Os

critérios de transferéncia passaram a atender a esses pisos, e essa alteracdo representou
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importante inovacdo no cofinanciamento federal da politica, que passou a incorporar a ideia de
riscos e vulnerabilidade, de diferentes niveis e, portanto, diferentes custos (TAVARES, 2009).

Tavares (2009) ressalta que a concepcao de cofinanciamento subscrita na NOB
Suas/2005 visa operacionalizar o pacto federativo no ambito da provisdo da assisténcia social
descentralizada. Nesse contexto, a Norma propds a definicdo das competéncias de cada ente
federado, com base no diagnostico local e no porte dos municipios. O cofinanciamento deve ser
baseado na complexidade dos servicos e possiveis situacdes especificas, sendo que a definicao
do percentual de participacdo de cada nivel de governo nos pisos de protecdo ainda é um
objetivo a ser perseguido.

Em 12 de dezembro de 2012, por meio da Resolugdo CNAS n° 33, foi editada
uma nova Norma Operacional Basica, a NOB/SUAS de 2012, na qual foram definidas as
orientacbes para a atuacdo dos diversos atores envolvidos no sistema, detalhando as
responsabilidades dos entes federados e das instancias deliberativas e de pactuacdo. No &mbito
das competéncias dos entes federados, a nova Norma ressalta, em cumprimento a Constituicdo
Federal:

| - primazia da responsabilidade do Estado na condugéo da politica de
assisténcia social,

Il - descentralizacdo politico-administrativa e comando Unico das a¢des
em cada esfera de governo;

Il - financiamento partilnado entre a Unido, os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios (BRASIL, 2012).

Cabe, no contexto do presente trabalho, destacar as atribuicBes estaduais referentes a

financiamento definidas na NOB Suas de 2012. O documento determina:

Art. 15. So responsabilidades dos Estados:

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

Il - cofinanciar, por meio de transferéncia regular e automatica, na
modalidade fundo a fundo os servigos, programas, projetos e
beneficios eventuais e 0 aprimoramento da gestdo, em ambito regional
e local,

Il - estimular e apoiar técnica e financeiramente as associagdes e
consorcios municipais na prestagéo de servigos de assisténcia social;

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

VIII - apoiar técnica e financeiramente os Municipios para a
implantagcdo e gestdo do SUAS, Cadastro Unico e Programa Bolsa
Familia;
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IX - apoiar técnica e financeiramente os Municipios na implantacdo da
vigilancia socioassistencial;

X - municipalizar os servigos de prote¢do social basica executados
diretamente pelos Estados, assegurando seu cofinanciamento, com
excecao dos servigos socioassistenciais prestados no distrito estadual
de Pernambuco, Fernando de Noronha, até que este seja emancipado;

XIV - participar dos mecanismos formais de cooperagdo
intergovernamental que viabilizem técnica e financeiramente o0s
servigos de referéncia regional, definindo as competéncias na gestéo e
no cofinanciamento, a serem pactuadas na CIB;

XXIV - normatizar, em seu ambito, o financiamento integral dos
servigos, programas, projetos e beneficios de assisténcia social
ofertados pelas entidades vinculadas ao SUAS, conforme §3° do art. 6°-
B da LOAS e sua regulamentacdo em &mbito federal (BRASIL, 2012).

O modelo de gestdo do Suas propGe, como dito anteriormente, um financiamento
com compartilhamento de responsabilidades. Desse modo, além do financiamento dos prdprios
municipios, as transferéncias de recursos da Unido para os estados e municipios, e dos estados
para 0s municipios, sdo obrigatdrias, e devem ser efetivadas pelo sistema fundo a fundo —
Sisfaf, que constitui o instrumento de transferéncia de recursos diretamente do Fundo Nacional
de Assisténcia Social para os fundos estaduais e municipais, e do Fundo Estadual diretamente
para os fundos municipais.

A operacionalizacdo da protecdo social, portanto, deve se dar de maneira
articulada e coordenada. Nesse contexto, vale destacar a maneira como se da essa articulacao
na esfera do financiamento da politica. O Grafico 1 a seguir expde a participacdo de cada ente
federado no financiamento da assisténcia social entre os anos de 2004 e 2012.

39



Grafico 1 — Participacao dos entes federados no financiamento da Assisténcia Social,

2004-2012
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Fonte: SIAFI (Unido) e SISTN/STN (estados, Distrito Federal e municipios)
Elaboracgdo: Coordenagdo-Geral de Planejamento e Avaliacdo/SPO/MDS

Conforme explicita o grafico, a Unido configura o principal ente financiador da
politica de assisténcia social, tendo investido, em 2012, 77,9% dos recursos aplicados no ano.
Os estados, cabe destacar, apresentaram a menor parcela de recursos investidos na area. No ano
de 2012, o investimento dos entes estaduais correspondeu a apenas 6,6% do total dos recursos
aplicados, tendo apresentado uma reducéo entre 2004 e 2012.

No ambito da discussdo acerca do papel dos entes federados no financiamento
da assisténcia social, propGe-se, adiante, uma andlise do financiamento da politica pelo estado

de Minas Gerais.
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4 METODOLOGIA

Conforme proposto por Gil (2008) a pesquisa exploratdria visa fornecer “uma
visdo geral, de tipo aproximativo, acerca de determinado fato [...] especialmente quando o tema
escolhido ¢ pouco explorado” (GIL, 2008, p.27). Tendo em vista 0 objetivo deste trabalho —
analisar como o estado de Minas Gerais realizou a funcdo de cofinanciamento da assisténcia
social entre 2011 e 2014, no ambito do Piso Mineiro de Assisténcia Social — a pesquisa
exploratoria foi adotada. Vale ressaltar que a auséncia de estudos a respeito do objeto aqui
tratado € importante justificativa para a escolha da pesquisa exploratoria.

Na fase de discusséo teorica, foi realizada uma revisdo da literatura acerca das
politicas sociais, da descentralizacdo e do federalismo no Brasil. Foram consultados também
documentos do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome — MDS, em especial
os referentes ao desenho da politica de assisténcia social.

Gil (2008) afirma que os objetos da pesquisa documental sdo os materiais que
ndo foram analisados - documentos com informacdes primarias - e aqueles que receberam
algum tipo de anélise. Esse tipo de pesquisa também foi adotado, na medida em que foram
largamente consultadas as legislagdes e Normas Operacionais que regem o Suas.

Na anélise, as fontes de dados foram os documentos internos da Diretoria de
Gestdo do Fundo Estadual de Assisténcia Social (DGFEAS) e as informacgfes extraidas do
Sistema Integrado de Administragdo Financeira™ (Siafi). Outra fonte de dados utilizada foi o
Portal da Transparéncia de Minas Gerais'. Foi realizado um trabalho de sistematizacdo e
compilacdo desses dados, marcadamente difusos. Criou-se um banco de dados para a reunido
das informacdes e posterior analise. Para relacionar os repasses do Piso Mineiro de Assisténcia
Social com o perfil de vulnerabilidade dos municipios, foi utilizado o indice de Vulnerabilidade
Social — IVS'?, desenvolvido pela Rede Ipea no ambito do projeto Mapeamento da
Vulnerabilidade Social nas Regides Metropolitanas do Brasil. A escolha do indice se deu em

90 Siafi, implantando em 1994 por meio do Decreto n° 35.304 de 30 de Dezembro de 1993, constitui 0 sistema
integrado de administracdo financeira do estado de Minas Gerais, e visa conferir eficiéncia na gestdo dos
recursos publicos, integrando os processos de elaboracdo e execucdo orgamentaria, administragdo e execucao
financeira, registros contabeis e do patriménio publico.
10 Portal da Transparéncia do Estado de Minas Gerais (endereco http://www.transparencia.mg.gov.br) é uma
ferramenta que permite o acesso dos cidaddos a informagdes - garantido pela Lei n® 12.527 de 2011 - sobre o
Poder Executivo do Estado de Minas Gerais.
2A construcdo do 1VS, se deu a partir de indicadores do Atlas de Desenvolvimento Humano (ADH) no Brasil. O
IVS engloba dezesseis indicadores, organizados em trés subindices: 1S Estrutura Urbana, IVS Capital Humano,
e IVS Renda e Trabalho, que correspondem a conjuntos de ativos, recursos ou estruturas, Cujo acesso, auséncia
ou insuficiéncia indicam que o padréo de vida das familias encontra-se baixo, sugerindo, no limite, 0 ndo acesso
e a ndo observancia  dos  direitos  sociais. Mais  informacBes  disponiveis  em
<http://ivs.ipea.gov.br/ivs/data/rawData/publicacao_atlas_ivs.pdf>
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funcdo de sua atualidade e confiabilidade. Foram utilizados, também, dados do indice Mineiro
de Responsabilidade Social — IMRS® da Fundacéo Jo&o Pinheiro, para a analise comparativa
entre os repasses do Piso Mineiro e 0s gastos municipais em assisténcia social. Para permitir
uma melhor comparac&o entre os valores, estes foram atualizados conforme o Indice Nacional
de Precos ao Consumidor Amplo ( IPCA)* de dezembro de 2014.

'3 Elaborado pela Fundacdo Jo&o Pinheiro, o indice consiste uma reuni&o de indicadores nas areas de assisténcia
social, satde, educacdo, seguranca publica, finangas municipais, meio ambiente e habitacdo, esporte e turismo,
renda e emprego e cultura, e visa subsidiar as decis6es dos municipios quanto a alocacdo de recursos e as
politicas publicas. Sua periodicidade € bianual, teve inicio em 2000, e os célculos foram feitos até 2013.
14 Constitui o indice oficial do Governo Federal para medicdo das metas inflacionarias. E produzido
continuamente pelo Sistema Nacional de indices de Preco ao Consumidor (SNIPC/IBGE).
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3) O FINANCIAMENTO DA ASSISTENCIA SOCIAL EM MINAS GERAIS

A formulacdo e gestdo da politica de Assisténcia Social em Minas Gerais, bem
como a efetivacdo da implementacdo do Suas no estado, sdo responsabilidades da Secretaria de
Estado de Trabalho e Desenvolvimento Social — Sedese, que tem como atribui¢des legais
executar acOes relativas ao combate as desigualdades sociais, cofinanciar, planejar, digirir,
executar, monitorar, avaliar e fomentar as acdes da protecdo social basica e especial, e
organizar e ampliar a oferta de servi¢os socioassistenciais que garantem protecdo e promogéo
sociais.

A Sedese é signataria do Pacto de Aprimoramento de Gestdo dos Estados e
Distrito Federal, instituido pela Portaria n°® 350, do Ministério de Desenvolvimento Social e
Combate a Fome, expedida em 03 de outubro de 2007, como uma estratégia de incentivo a
consolidacdo do SUAS. Conforme versa seu Art. 1°, o Pacto de Aprimoramento da Gestéo dos
Estados, constitui

0 compromisso entre o Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome - MDS e os 6rgdos gestores da assisténcia social dos
Estados e do Distrito Federal que tem por objetivo o fortalecimento
desses 6rgdos para o pleno exercicio da gestdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social - SUAS, do Programa Bolsa Familia e do Cadastro
Unico, no seu ambito de competéncia (BRASIL, 2007).

O pacto representa um importante instrumento de consolidacdo do papel do ente
estadual na politica de assisténcia social, na medida em que estabelece sua funcéo estratégica
de fortalecimento dos municipios e define a posicdo dos estados no cumprimento de suas
obrigacdes e compromissos no ambito do cumprimento das prioridades nacionais.

Somando-se a esse esforco nacional, uma das deliberacdes aprovadas na VI
Conferéncia Estadual de Assisténcia Social, realizada em 2005, foi a determinacdo do
cofinanciamento do Estado no custeio dos servigos socioassistenciais. No mesmo ano houve a
aprovacao da emenda popular ao Plano Plurianual de Agdo Governamental (PPAG) estadual,
assegurando o cofinanciamento do custeio a partir de 2006. Emendas populares asseguraram a
adequacgdo do orcamento as exigéncias da NOB/SUAS, garantindo a organizacdo segundo as
protecdes sociais e a alocacdo de todos os recursos finalisticos do Suas no Feas (Relatorio de
Gestdo SUBAS/2005).

Segundo os relatorios de gestdo e acompanhamento da ac¢fes do PPAG, no
periodo de 2004 a 2007 o valor repassado pelo estado de Minas Gerais aos municipios contou

com significativo aumento, em funcdo da introducdo da &rea na categoria de Projeto
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Estruturador ®>. Nesse contexto cabe ressaltar a participagdo popular, tendo em vista que
emendas populares foram as responsaveis pela inclusdo da &rea na categoria de Projeto
Estruturador, e pela ampliacdo de 8,6 milhdes™ de reais do Suas, destinados a implantar os
Cras e os Creas, e a cofinanciar a protecdo basica, capacitar recursos humanos, entre outros
objetivos. O monitoramento sistematico das aces da area nesse periodo garantiu que, ao final
de 2007, a assisténcia social tenha tido uma das melhores execug¢des orcamentarias do estado.

O PPAG 2008/2011 transformou o projeto estruturador “Inclusdo Social de
Familias Vulnerabilizadas” em “Implantacdo do Suas”, e a execu¢do orgamentaria passou a ser
acompanhada quadrimestralmente pela Assembléia Legislativa de Minas Gerais (ALMG). A
compreensdo dessas mudancas é essencial para entender efetivacdo e operacionaliza¢do do

cofinanciamento da assisténcia social no estado.

I'® do estado em Minas

A evolucdo do crédito autorizado’’ em assisténcia socia
Gerais entre 2010 e 2014 esté ilustrada no grafico 2 a seguir. O gréfico mostra que a partir de

2011 houve um significativo decréscimo no valor destinado a area.

Gréfico 2 - Crédito autorizado para a assisténcia social em MG, 2010 -
2014
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15 0 governo de Minas Gerais, a partir de 2003, adotou a metodologia de gerenciamento de projetos na condugéo
dos projetos do estado. Nesse contexto, 0s projetos considerados prioritarios, em razdo de sua relevancia no que
se refere ao impulso ao desenvolvimento do estado, foram chamados de Projetos Estruturadores. Esses projetos
passaram a compor uma Carteira de Projetos, alvo de monitoramento e avaliagdo de um escritdrio de gestdo de
projetos, criado na Secretaria de Estado de Planejamento e Gestdo.
16 A precos de 2014, o valor equivale & R$ 14.093.374,00.
7.0 crédito autorizado constitui o valor autorizado na LOA somado &s posteriores suplementagdes ou anulagdes
orcamentarias.
'8Foram considerados todos os recursos referentes a Func¢do Orcamentaria 08 — Assisténcia Social.
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Fonte: Elaboracdo Prdpria a partir de dados do Portal da Transparéncia — MG.

Com o intuito de medir o esforco estatal na provisdo da assisténcia social, foi
elaborado o Grafico 3 a seguir, que explicita a relacdo entre o crédito autorizado em assisténcia

social e o crédito autorizado total.

Grafico 3 — Crédito autorizado em Assisténcia Social em relacdo ao crédito autorizado
total, MG, 2010 — 2014
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Fonte: Elaborac@o Prdpria a partir de dados do Portal da Transparéncia de Minas Gerais.

Conforme ilustra o gréfico, o esforco estatal na area de assisténcia social foi,
entre 2010 e 2014, extremamente baixo, tendo representado em média 0,36% do crédito
autorizado total e apresentado uma consideravel reducdo a partir de 2011. Especialmente
relevante considerando o objeto de estudo deste trabalho — O Piso Mineiro de Assisténcia
Social - a evolucdo do crédito autorizado do Fundo Estadual de Assisténcia Social esta
detalhada no Gréfico 4 abaixo.
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Gréfico 4 - Crédito autorizado para o Fundo Estadual de Assisténcia
Social- FEAS, 2008 - 2014
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Fonte: Elaboragdo Propria a partir de dados do Siafi-MG.

O Gréfico 5 a seguir diferencia, no crédito total autorizado para o Feas, 0s
recursos provenientes do tesouro estadual®® e aqueles oriundos de transferéncias do governo
federal, com o objetivo de expor em que medida o orgcamento do Feas é custeado por recursos
de fato estaduais. O gréfico demonstra que a maior parte dos recursos sdo provenientes do

tesouro estadual.

Gréfico 5 — Origem dos recursos destinados ao Fundo Estadual de Assisténcia Social -
MG, 2008 — 2014

“Foram considerados recursos do Tesouro Estadual todos aqueles controlados por ele, independente de sua fonte
orcamentaria. Assim, todos os recursos provenientes de receita propria do Estado foram incluidos na categoria
“recursos do tesouro estadual”.
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Fonte: Elaboragdo Propria a partir de dados do Siafi-MG.

Embora o crédito autorizado total da assisténcia social no estado tenha
diminuido a partir de 2011, os graficos permitem constatar que a partir desse mesmo ano houve
um significativo aumento na previsdo orcamentaria da assisténcia social no &mbito do Fundo
Estadual de Assisténcia Social. No referido ano, foi instituido um importante instrumento de
cofinanciamento da politica no estado: o Piso Mineiro de Assisténcia Social, detalhado adiante.
Ainda a respeito do financiamento da Assisténcia Social em Minas Gerais, é forcoso ressaltar
que as peculiaridades do modelo de financiamento do Suas no ambito da organizacdo dos
recursos — por niveis de protecdo, convénios, programas, incentivos, beneficios, servicos, etc —
demanda uma abordagem diferenciada para cada municipio. No caso de Minas Gerais, essa
necessidade é ainda mais perceptivel, em funcdo do numero elevado de municipios e da

grandiosa extensdo territorial, 0 que intensifica a diversidade e a especificidade identificadas.

5.1 O Piso Mineiro de Assisténcia Social

O Piso Mineiro de Assisténcia Social constitui o instrumento que o estado de
Minas Gerais, através do Fundo Estadual de Assisténcia Social, utiliza para operacionalizar o
cofinanciamento da politica de assisténcia social. Criado por meio da Resolugdo Sedese n°
459 de 29 de dezembro de 2010, em cumprimento do Pacto de Aprimoramento e Gestdo e do
Plano de Governo do Estado de Minas Gerais de 2011/2014, o Piso Mineiro (doravante Piso)
¢ um valor basico repassado aos municipios pelo ente estadual, complementando o

financiamento federal e municipal. Esse recurso destina-se a custear beneficios eventuais e
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servigos socioassistenciais prestados pelos governos municipais. Cabe ressaltar que os
municipios detém autonomia na aplicacdo dos recursos, podendo utiliz&-los para custear um
determinado servico, ou para atender situa¢des eventuais, como enchentes ou emergéncias.

O Piso constitui uma importante referéncia no que se refere ao financiamento
estadual da politica de assisténcia social em Minas Gerais, e sua priorizacdo e repasse, no
momento da implementacdo, responderam aos seguintes critérios:

I.  Numero de familias cadastradas no perfil Cadunico,
multiplicado pelo valor do Piso, sendo que nenhum
municipio  receberia um  valor menor que
R$2.000,00/més;

I[I. O valor do Piso nos primeiros quatro anos seria de
R$1,80 para os 753 municipios hierarquizados do menor
para 0 maior nimero de habitantes, e de R$2,20 a partir
de 2015 para todos 0s municipios mineiros;

I1l. A partir de 2011, os municipios que ja recebiam o
cofinanciamento estadual para o custeio dos Centro de
Referéncia de Assisténcia Social, receberiam R$2,20 por
familias cadastradas no perfil caddnico (MINAS
GERAIS, 2010).

Sendo assim, a definicdo dos municipios que receberiam os recursos do Piso
prioritariamente se deu através da articulacdo desses trés critérios: populacdo do municipio, n°
de familias cadastradas no Cadunico, e municipios que ja recebiam cofinanciamento estadual.
Desse modo, foram definidos quais municipios seriam inicialmente contemplados pela
expansdo do cofinanciamento estadual em cada exercicio, e o valor minimo que cada
municipio deveria receber, de acordo com a disponibilidade financeira do estado. O

escalonamento dos municipios obedeceria a ordem expressa na Tabela 1 a seguir:

Tabela 1 — Piso Mineiro de Assisténcia Social: previsdo de valores e metas fisicas, anuais

e cumulativas

Ano Acréscimo Valor Anual Meta Fisica Meta Fisica
Anual Cumulativo | Acrescida por Cumulativa
ano
2011 18.281.318,00 | 18.281.318,00 214 214
2012 11.613.065,00 | 29.894.383,00 406 620
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2013 12.379.976,73 | 42.274.359,73 202 822

2014 12.147.989,70 | 54.422.349,43 31 853

2015 5.911.284,00 | 60.333.633,43 0 853

Fonte: Diretoria de Gestdo do Fundo Estadual de Assisténcia Social — Sedese (Arquivos Internos).

Em 2011, no entanto, a Assembléia Legislativa de Minas Gerais (ALMG)
realizou o Seminario Legislativo Pobreza e Desigualdade, no qual foram definidas propostas a
serem incluidas no Plano Plurianual de Acdo Governamental (PPAG) do periodo 2012/2015,
no orcamento estadual e no Plano Mineiro de Desenvolvimento Integrado (PMDI). Dentre as
84 propostas originadas do referido seminario, cabe destacar a antecipacéo do Piso Mineiro de
Assisténcia Social. Foi definido, nesse sentido, que 0s municipios que receberiam 0s recursos
do Piso em 2012 os receberiam em 2011 e, na mesma légica, aqueles que receberiam em 2014
seriam contemplados em 2013. A universalizacdo da cobertura programada para 2014 foi,
assim, atingida no ano de 2013, e o reajuste de R$1,80 para R$2,20 para cada familia
cadastrada no cadunico, previsto para 2015, ocorreu em 2014. O investimento estadual no
cofinanciamento da assisténcia social, segundo relatério de gestdo financeira da Diretoria de
Gestdo do Fundo Estadual de Assisténcia Social, seria da ordem de 54 milhGes ao final de

2014. A nova configuracdo esta ilustrada na Tabela 2 a seguir.

Tabela 2 — Escalonagem e previsao de valores investidos por ano e nimero de
municipios beneficiados, ap6s antecipacdo — MG, 2011 — 2014

Valor Anual
Ano Acréscimo Anual Cumulativo Municipios beneficiados
2011 18.281.318,00 18.281.318,00 214
2012 24.761.133,81 42.274.359,73 822
12.916.840,85
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2013 54.422.349,43 853

2014 5.911.284,00 60.333.633,43 853

Fonte: Diretoria de Gestdo do Fundo Estadual de Assisténcia Social —Sedese (Arquivos Internos).

A operacionalizacdo do Piso Mineiro se dava pelo preenchimento, pelos
municipios, do Plano de Servico, que constitui o instrumento eletrénico de validacdo das
informacgdes necessarias para a efetivacdo do repasse. As administracbes municipais, no
ambito federativo, apresentam autonomia. Assim, caso decidissem aderir ao cofinanciamento
estadual, deveriam preencher o Plano de Servico, no qual especificariam os servigos que serdo
ofertados com os recursos provenientes do estado, de acordo com as demandas especificadas
no Plano Municipal de Assisténcia Social. Ap6s a conclusdo do preenchimento, o Plano
deveria ser aprovado pelo Conselho Municipal de Assisténcia Social. O cadastro do
municipio no Sistema Integrado de Administracdo Financeira de Minas Gerais — Siafi,
procedimento que permite a operacionalizacdo do repasse, constituia a Ultima etapa de

preenchimento do plano que, assim, configurava condigé@o sinequanon para o0 pagamento.

Vale ressaltar que no ano de 2015, o repasse deixou de ser vinculado ao
preenchimento do Plano de Servigo, na medida em que foi feita uma adequacao dos sistemas
informatizados que possibilitou que o cadastramento do municipio no Siafi seja feito antes do
preenchimento do plano. Essa decisdo, justificada pelo carater legal e automatico do repasse,
desburocratizou as transferéncias.

O gréafico 6 abaixo expbe a relacdo entre o crédito autorizado total da
assisténcia social e os recursos do Piso Mineiro entre os anos de 2011 e 2014.

Grafico 6 — Relacdo entre os recursos do Piso Mineiro e o crédito autorizado total do
FEAS, 2011 - 2014
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Fonte: Elaboracdo Prdpria a partir de dados do Siafi-MG

O gréfico 6 permite afirmar que o Piso Mineiro constitui parcela significativa
nos gastos do Feas, tendo representado, em 2011, 36% do crédito autorizado total, e a partir
de 2012, aproximadamente 65%. No entanto, o grafico demonstra também a baixa
representacdo do Piso em relacdo ao orcamento total aprovado para a area de assisténcia

social no estado.

5.2  Repasse de recursos pelo Sistema Fundo a Fundo (Sisfaf)

A partir da Constituicdo de 1988, a assisténcia social passou a ser entendida
como uma obrigacdo estatal, e buscou-se romper com as praticas fragmentadas. As acdes da
assisténcia social passaram, assim, a serem vistas de maneira articulada, com énfase na
continuidade da prestacdo dos servicos. No que concerne ao financiamento, as normativas que
sucederam a Constituicdo de 1988 estabeleceram um novo modelo, baseado na
descentralizacdo do financiamento da politica, e na introducdo da obrigatoriedade legal do
repasse, em substituicdo as transferéncias voluntarias realizadas anteriormente, através de
convénios. Nesse contexto, foi instituido o repasse fundo a fundo como mecanismo de
transferéncias de recursos. Por transferéncia fundo a fundo, entende-se o

repasse, por meio da descentralizacdo, de recursos diretamente de fundos da
esfera federal para fundos da esfera estadual, municipal e do Distrito Federal,

dispensando a celebracdo de convénios. As transferéncias fundo a fundo sdo
utilizadas nas areas de assisténcia social e de satde®.

20 Disponivel em: <http://www.cgu.gov.br/Publicacoes/auditoria-e

fiscalizacao/arquivos/cartilhagestaorecursosfederais.pdf/view>. Acesso em 16 set. 2015.
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O cofinanciamento estadual dos servicos socioassistenciais dependia, até 2014,
diretamente do cumprimento das metas estabelecidas nos pactos firmados (SIMSUAS,
Demonstrativo Sintético Fisico Financeiro e Plano de Servico), sendo blogueado no caso de
descumprimento. Essa determinacdo esta contida no Art. 6° da Resolucédo CIB n° 7, datada de
23 de agosto de 2013, que também estabelece que aos municipios com irregularidades perante
0 Suas, seré aplicado, juntamente com as instancias deliberativas, o plano de providéncias?'.

A prestacdo de contas pelos municipios é obrigatoria em todos 0s processos de
financiamento estabelecidos pelo estado, sejam os de transferéncia automatica fundo a fundo
ou os viabilizados por convénios e contratos de repasse. E realizada por meio do
Demonstrativo Sintético Anual Fisico-Financeiro do SUAS, instrumento de prestacdo de
contas do cofinanciamento estadual dos servicos continuados de Assisténcia Social, no
Sistema de Convénios (SIGCON). O Demonstrativo € elaborado pelos gestores e submetido a
aprovacao dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social, que verificam o cumprimento das
metas fisicas e financeiras do Plano de Servi¢o dos Municipios.

O Governo Estadual, através do Feas, cofinancia o Piso Mineiro, bem como os
servicos da série historica®® de protecdo social bésica e especial, gestio do trabalho,
informacdo e monitoramento e apoio as instancias de pactuacao e controle social, asseguradas
no Plano Plurianual de Agdo Governamental (PPAG) 2012/2015.

Embora os recursos sejam executados pela unidade orcamentéria do Fundo
Municipal, atualmente o repasse de recursos do estado de Minas Gerais para 0s municipios
ocorre para as prefeituras, e ndo para os fundos, que ndo possuem conta propria. O mesmo
ocorre nos repasses da Unido para o estado de Minas Gerais. As transferéncias séo realizadas
ao Caixa 1 do tesouro estadual, o que faz com que, embora o Fundo Estadual de Assisténcia
Social seja o responsavel pela execucdo orcamentaria, ndo haja plena autonomia na utilizacao
dos recursos. Portanto, cabe destacar que embora o repasse fundo a fundo esteja inscrito na
concepgdo do Piso,sua operacionalizacdo ndo atende totalmente as disposicdes da NOB Suas,
que estabelece o repasse pelo sistema fundo a fundo como principal instrumento de
cofinanciamento.

O Piso Mineiro, em sua concepgao operacionalizado via sistema fundo a fundo,
constitui um importante incremento para a execucdo dos servigos sociais Nnos municipios,

custeando os servicos e 0s beneficios eventuais. Diante da potencialidade desses recursos, 0

?!Contém sugestdes para 0 aprimoramento da gestdo municipal, naqueles casos de pendéncias ou irregularidades
no ambito do Suas.
22 Refere-se aos servicos cofinanciados pelo estado de Minas Gerais antes da implantagéo do Suas.
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presente trabalho buscard, a seguir, analisar como vem se dando o repasse do Piso, com
énfase no papel do estado no cofinanciamento da politica no periodo de 2011 a 2014, e na
analise da compatibilidade entre os repasses do Piso e a realidade dos municipios, ou seja, de

sua progressividade (ou auséncia de).

5.3  Historico dos repasses do Piso entre os anos de 2011 e 2014

Conforme previsto no processo de escalonagem dos municipios, em 2011,
primeiro ano de operacionalizacdo do Piso, 214 municipios receberam recursos referentes ao
Piso Mineiro, sendo que o repasse para 100 deles justificava-se pelo prévio recebimento do
cofinanciamento estadual, relativo ao Servico Cras. A selecdo dos outros 114 se deu pela
hierarquizacdo pelo critério populacional (do menor para o maior) e o célculo do valor
repassado se deu a partir do n° de familias cadastradas no cadunico, multiplicado por R$1,80
— exceto nos casos dos municipios que eram cofinanciados antes de 2011, para os quais foi
utilizado o valor de R$2,20. A partir disso, a transferéncia realizada seria da ordem de 18
milhdes de reais, distribuidos em repasses mensais. Verificou-se, a partir da sistematizacdo de
dados da DGFEAS, obtidos no Siafi, que o desempenho do cofinanciamento estadual, no
ambito de parcelas pagas, foi de 100%, ou seja, as 12 parcelas previstas foram pagas. Vale
ressaltar, no entanto, que o pagamento, até o més de Julho, se deu de maneira irregular. As
trés parcelas referentes a Janeiro, Fevereiro e Marco foram pagas em Maio, enquanto a
parcela de Abril foi paga em Junho. Em Julho, o repasse foi regularizado, tendo sido pagas as
parcelas de Maio e Junho. Dai em diante, até 0 més de Dezembro, o cofinanciamento se deu
de maneira regular, de tal forma que as parcelas referentes ao més foram pagas no més
imediatamente posterior. O valor total repassado foi da ordem de R$ 18 milhdes.

Em 2012, seguindo o critério populacional, foram selecionados, além dos 214
ja cofinanciados em 2011, mais 608 municipios. Dessa forma, a previsdo era de que 822
municipios recebessem os recursos do Piso. O valor total repassado seria da ordem de R$ 42
milhdes. A andlise das informacbes contidas no Siafi, apontam que, naquele ano, foram pagas
apenas 7 parcelas, ou seja, o desempenho estadual foi de aproximadamente 58%. Constata-se,
a partir disso, que o cofinanciamento estadual ndo atendeu aos requisitos previstos na
normativa vigente, descumprindo a exigéncia de regularidade e automatismo da transferéncia.
O valor repassado, previsto em R$ 42.274.359,73, foi da ordem de R$ 24 milhdes.

No ano de 2013, atingiu-se a universalizacdo do repasse, e todos os 853
municipios passaram a ser contemplados pelo cofinanciamento. O valor repassado foi da

ordem de 35 milhdes de reais, enquanto o valor previsto havia sido aproximadamente R$ 54
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milhdes, ou seja, a execucdo orcamentéria foi de aproximadamente 66%.No entanto, cabe
destacar que o Estado j& acumulava um atraso, referente as 5 parcelas pendentes de 2012.
Essas 5 parcelas foram pagas em Fevereiro de 2013, e ao longo do ano foram pagas 8 parcelas
referentes a 2013. Sendo assim, o Estado acumulou um atraso de 4 parcelas, que foram
transferidas para pagamento em 2014.

No ano de 2014, o valor previsto era da ordem de R$ 60 milhdes. No entanto, o
repasse foi de aproximadamente R$ 8 milhdes, evidenciando um descontrole na irregularidade
da transferéncia. No referido ano, o Estado acumulava um déficit de 4 parcelas referentes a
2013, que foram pagas entre Margo e Maio de 2014. Por meio da Resolugcdo Sedese n° 58 de
27 de Outubro de 2014, o Estado suspendeu temporariamente o repasse dos recursos do Piso
nos casos em que foi constatado que o somatdrio dos saldos constantes nas contas bancarias
municipais vinculadas ao Piso Mineiro eram maior ou igual a oito parcelas. Além disso, foi
suspenso O repasse aos Municipios que apresentavam pendéncias no preenchimento do
Demonstrativo do Sistema de Informacdo e Monitoramento do Suas — SIMSuas. Assim, foi
estabelecido que seria feito 0 pagamento aos municipios que apresentassem saldo inferior a
oito parcelas, sendo o repasse correspondente as parcelas de janeiro a agosto de 2014,
deduzido o valor constatado do somatdrio dos saldos constantes nas contas municipais
vinculadas ao Piso, informado pelos municipios ao SIMSuas. Cabe destacar que a suspensdo
do pagamento foi feita com base nos saldos municipais no més de junho, mesmo més em que
0s municipios haviam recebidos 4 parcelas atrasadas referentes a 2013, o que demonstra
inconsisténcia no critério de suspensdo adotado. A partir dessa determinacéo, 476 municipios
ndo receberam sequer uma parcela dos recursos do Piso, e 0s demais tiveram o valor do
repasse vinculado ao saldo constante na conta municipal.

A evolucdo da execucdo orcamentaria dos recursos do Piso Mineiro entre 0s
anos de 2011 e 2014 esté ilustrada no Grafico 6 abaixo, enquanto a irregularidade no repasse

esta explicitada na Tabela 3 adiante.
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Gréfico 6 — Execucao Orgamentaria do Piso Mineiro de Assisténcia Social, 2011 - 2014
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Fonte: Elaboracdo Prdpria a partir de dados do Siafi-MG.

Tabela 3 — Descontinuidade dos repasses do Piso Mineiro de Assisténcia Social, 2012 -

2014
Ano N° de parcelas a N° de parcelas
serem pagas N° de parcelas pagas atrasadas

5 (pagas em fevereiro
2012 12 7 de 2013)

4 (pagas entre marco e
2013 12 8 maio de 2014)

4 (ainda ndo foram
2014 12 8* pagas)

*Conforme Resolucéo 58 de 27 de outubro de 2014
Fonte: Diretoria de Vigilancia Social e Monitoramento — Sedese (Arquivos Internos).

Como é possivel perceber, 0 ano de 2014 caracterizou-se por um completo
descumprimento das normas de cofinanciamento por parte do estado de Minas Gerais. Em
funcdo das especificidades constatadas no referido ano, foi elaborada o Gréafico 7 a seguir, que
expbe a distribuicdo dos municipios conforme o nimero de parcelas recebidas. Fica evidente

gue a maioria dos municipios teve o repasse completamente suspenso. O Grafico ilustra que
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56% dos municipios ndo receberam nenhuma parcela, enquanto os restantes 44% receberam

entre 1 e 8 parcelas em 2014.

Grafico 7 — Distribuicao dos municipios em funcao do numero de parcelas do Piso
Mineiro recebidas em 2014 - MG
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2a4
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Fonte: Elaboragéo propria.

Diante do exposto, é possivel constatar a irregularidade e o carater ndo-
automatico das transferéncias do Piso Mineiro entre os anos de 2012 e 2014, o que significa
que a operacionalizacdo do Piso ndo esteve totalmente de acordo com as determinagfes das
normativas vigentes. A imprevisibilidade do repasse compromete o planejamento e, por
consequéncia, a execugdo de agdes por parte dos governos municipais.

Para além do cumprimento, por parte do estado, da funcdo de cofinanciamento,
uma importante questdo se coloca: 0 modo como 0s municipios utilizam os recursos
recebidos. Embora a execucéo financeira por parte dos municipios nédo seja o foco do estudo
aqui realizado, cabe destacar que a Sedese realizou, em 2015, um diagnostico a respeito desse
tema, e constatou uma situacéo grave no que se refere ao saldo em conta municipal. Em 31 de
dezembro de 2014, foi identificado um saldo superior a 10 parcelas ou maior do que R$
150.000,00 em 287 dos 853 municipios. Dentre esses 287, 189 municipios com 10 ou mais
parcelas de saldo em conta do cofinanciamento federal e ou estadual para servicos e, 193
municipios com valor igual ou maior do que R$ 150.000,00 em conta do cofinanciamento
federal e ou estadual para servicos. Nesse contexto, o estado elaborou o Programa Qualifica
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Suas®®, com vistas a institucionalizar no Estado de Minas Gerais ferramentas de apoio,
assessoramento técnico e qualificagdo continuados para as equipes profissionais da politica de
assisténcia social nos municipios, contribuindo para o aprimoramento da gestdo e da oferta de
servicos e garantindo os direitos sociais a populagdo mineira. O eixo 1 do Programa consiste
em fornecer assessoramente técnico aos municipios que apresentam grande volume de
recursos em estagnados em conta, orientando para praticas mais adequadas de gasto. Os

critérios utilizados para priorizacdo dos municipios que receberiam o assessoramento foram:

e Municipios com 10 ou mais parcelas de recursos de cofinanciamento estaduais e ou
federal para servigos como saldo em conta;
e Municipios com mais de R$ 150.000,00 de cofinanciamento estaduais e ou federais

para servi¢os como saldo em conta.

O Programa Qualifica Suas constitui importante instrumento atual do governo de
Minas Gerais para aprimoramento do financiamento da Assisténcia Social. Conforme discutido
anteriormente, o ente estadual, alem da funcdo de cofinanciamento, deve prestar
assessoramento técnico aos municipios, garantindo a utilizagdo adequada dos recursos. O foco
deste trabalho, cabe lembrar, é analisar o cumprimento do cofinanciamento estadual, via Piso
Mineiro. Constatou-se que entre 2011 e 2014 os repasses foram realizados de maneira irregular.
Essa irregularidade impde uma importante questdo: afinal, quem esta recebendo esse recurso?
A proxima se¢do constitui um diagndstico dessas transferéncias com foco na realidade regional

do estado.

54 O Piso Mineiro e os territorios de desenvolvimento

Buscando identificar a relagdo entre os repasses do Piso Mineiro e a realidade
regional do estado, foi elaborada uma analise comparativa entre o valor global repassado entre
2011 e 2014 e os territérios de desenvolvimento® de Minas Gerais. Primeiramente, vale
destacar a distribuicdo dos municipios mineiros por territorio de desenvolvimento, exposta no

Grafico 8 abaixo.

2 Aprovado pela Resolugdo n°522 de 2015 do Ceas, o programa é estruturado em quatro eixos, sendo eles: Plano
de Apoio Técnico para Inducdo Orientada dos Gastos e Aprimoramento da Gestdo do Suas, Capacitagdo
Continuada, Criacdo do Nucleo de Educacdo Permanente do Suas de Minas Gerais, e Supervisdo Técnica aos
Trabalhadores do Suas.

%0 Governo de Minas Gerais , a partir da analise das caracteristicas dos municipios do estado, os reuniu em
areas que possuem interesses socioecondmicos e geogréaficos similares. O estado foi dividido em 17 territdrios de
desenvolvimento, que subsidiardo as politicas publicas do governo na gestdo 2015 — 2018.
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Gréfico 8 - Distribui¢do dos municipios por territorio de desenvolvimento -

MG, 2015
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Fonte: Elaboracéo Prdpria.

O grafico acima expde que os territorios Sul e Mata concentram o maior numero
de municipios do estado. A relacdo entre os repasses do Piso Mineiro e os territorios de

desenvolvimento estd ilustrada no Grafico 9 a seguir.
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Gréfico 9 - Repasses do Piso Mineiro por territério de desenvolvimento -
MG, 2011 - 2014
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Fonte: Elaboragdo Prdpria.

A similaridade entre os graficos 8 e 9 permite afirmar que os repasses do Piso entre
2011 e 2014 foram coerentes com 0 numero de municipios em cada territdrio de
desenvolvimento, ou seja, os territérios com maior nimero de municipios de fato receberam o
maior volume de recursos. Cabe destacar, no entanto, que nos dois territérios com maior
numero de municipios — Sul e Metropolitana — a distribui¢éo de recursos ndo foi proporcional.
A regido com maior quantidade de municipios — Sul — recebeu menos recursos do que a regiao
com o segundo maior nimero de municipios — Metropolitana. Tendo em vista o critério de
calculo do Piso — 0 nimero de familias cadastradas no Cadunico — o Grafico 10 a seguir expde
a relacdo entre o valor recebido pelos territérios de desenvolvimento entre 2011 e 2014 e o total
de familias cadastradas no Cadunico. Assim, o grafico explicita o valor repassado por familia
cadastrada nos territorios. O calculo desse valor teve como objetivo analisar a correspondéncia
o critério de calculo do repasse e o valor de fato transferido.
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Grafico 10 - Distribuicéo dos territorios de desenvolvimento
segundo total repassado por familia cadastrada no Cadunico -
MG, 2011-2014
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Fonte: Elaboracéo Prdpria.

Como € possivel perceber, o territorio que recebeu maior volume de recursos —
Metropolitana — recebeu o menor valor por familia (R$52,00), enquanto o territorio Sudoeste,
que recebeu um valor pequeno em relacdo ao valor global repassado (4,38%), recebeu 0 maior
valor por familia (R$ 140,00 aproximadamente). Prosseguindo na analise, constata-se que no
territério Sul, que recebeu um valor significativo de recursos (9,2% do total), o valor por
familia foi de R$ 74,00, inferior ao de 8 territorios. Por outro lado, o territério Central, que
recebeu aproximadamente 2% do valor repassado, recebeu um dos maiores valores por familia
(R$97,50). N&o foi possivel, desse modo, identificar uma correspondéncia entre o nimero de
familias cadastradas no Cadunico no territdrio e o valor que esse territorio recebeu entre 2011 e
2014. Essa constatacdo impde uma importante questdo, suscitada pelo trabalho, que ndo visa
respondé-la. Por qué, alguns territorios receberam um valor maior por familia, embora os
critérios prevejam o mesmo valor por familia? Ainda na esfera da analise do perfil da alocagdo
dos recursos do Piso, a proxima se¢do visa relacionar os repasses realizados a vulnerabilidade

dos municipios.

55  Osrepasses do Piso Mineiro e o IVS municipal
A presente secdo visa comparar 0s repasses do Piso ao perfil de vulnerabilidade dos

municipios mineiros, identificando a destinacéo dos recursos do estado. Para tal, foi utilizado o
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indice de Vulnerabilidade Socioecondmica- IVS. A definicdo de vulnerabilidade utilizada pelo
indice refere-se a auséncia ou insuficiéncia de ativos cuja auséncia indica ndo observancia dos
direitos sociais, e o valor do indice varia entre 0 e 1, sendo que O corresponde a situacéo ideal,
ou seja, auséncia de vulnerabilidade, e 1 indica a pior situacdo, ou seja, vulnerabilidade

méaxima. A Figura 1 a seguir ilustra a classificacdo do IVS.
Figura 1 —Classificagdo da vulnerabilidade social de acordo com o IVS

0,200 0,300 0,400 0,500

0 \J/ \/ \ L
— I
Y Y Y Y Y
MUITO BAIXA BAIXA MEDIA ALTA MUITO ALTA

Fonte: Atlas da Vulnerabilidade Social nos municipios brasileiros (IPEA, 2015).

E importante ressaltar que o estado, no contexto das relacdes federativas, apresenta o
papel de coordenacéo e, nesse sentido, deve buscar reduzir as desigualdades. Esta analise visa
verificar em que medida o estado de Minas Gerais desempenhou essa funcdo, no ambito dos
repasses do Piso Mineiro. A analise consistiu em uma confrontacdo entre os IVS dos
municipios mineiros e o valor referente ao Piso recebido entre 2011 e 2014. No ambito de cada
faixa de vulnerabilidade acima ilustrada, foi calculada a média de recursos recebidos nesses 4
anos. A fim de facilitar a visualizag&o e a analise aqui proposta, as faixas “muito alta” e “alta”
vulnerabilidade foram unificadas, bem como as faixas “muito baixa” e “baixa”. O ndmero de

municipios mineiros, para cada faixa de vulnerabilidade, est4 exposto na Tabela 4 abaixo.
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Tabela 4 — Distribuicdo dos municipios mineiros segundo faixa de vulnerabilidade do IVS
— Minas Gerais, 2015

Muito Baixa ou Baixa 424 49,7%
Média 261 30,6%
Muito Alta ou Alta 168 19,6%

Fonte: Elaboragdo Prépria a partir de dados do Atlas de Desenvolvimento Humano (IPEA, 2015)

Conforme expde a Tabela, a maioria dos municipios mineiros apresenta, de
acordo com a classificacdo do 1VS, baixa ou muito baixa vulnerabilidade (49,7%). Em seguida,
a maior parte apresenta média vulnerabilidade (30,6%). As cidades mineiras caracterizadas por
muito alta ou alta vulnerabilidade sdo minoria (19,6%). A partir disso, é possivel constatar que
a maior parte dos municipios em Minas Gerais encontra-se em uma situacdo favoravel em
termos de vulnerabilidade.

Primeiramente, o esforco realizado foi o de identificar, no total de recursos do
Piso repassados entre 2011 e 2014, o percentual destinado a cada faixa de vulnerabilidade. O

resultado encontrado esté ilustrado no Grafico 11 abaixo.
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Gréfico 11 - Percentual de recursos do Piso Mineiro repassados por faixa
de vulnerabilidade - MG, 2011-2014

= Muito Alta ou Alta
® Muito Baixa ou Baixa
= Média

Fonte: Elaboragéo Propria

O Gréfico 11 informa que a maior parte dos recursos totais do Piso repassados
entre 2011 e 2014 destinou-se aos municipios de baixa ou muito baixa vulnerabilidade (56,4%),
enguanto os municipios de muito alta ou alta vulnerabilidade receberam apenas 16,4% do valor
global cofinanciado no periodo. A Tabela 5 a seguir mostra, por faixa de vulnerabilidade, a
média do valor referente ao Piso Mineiro recebido pelos municipios entre 2011 e 2014.

Tabela 5 — Média de recursos do Piso recebidos por faixa de vulnerabilidade — MG, 2011-
2014

Muito Baixa ou Baixa R$ 178.955,82
Média R$ 140.346,24
Muito Alta ou Alta R$ 131.244,86

Fonte: Elaboracdo Prdpria

Conforme é possivel observar na Tabela acima, 0s municipios de muito baixa ou

baixa vulnerabilidade receberam, em média, mais recursos que os demais. Os valores médios
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repassados nesse periodo diminuem & medida em que se aumenta a vulnerabilidade social.
Assim, os municipios de muito alta vulnerabilidade apresentaram a menor média de recursos
recebidos, 0 que indica que os recursos do Piso, em termos absolutos, foram destinados
majoritariamente aos municipios de menor vulnerabilidade. Esse dado sugere um carater de
regressividade do repasse. Vale lembrar, no entanto, que o critério de calculo do Piso é feito
com base no nimero de familias cadastradas no Cadunico e, assim € importante verificar a
distribuicdo de recursos em termos relativos. A Tabela 6 a seguir explicita o total de recursos
recebidos pelos municipios — distribuidos por faixa de vulnerabilidade - em funcdo do numero
de familias cadastradas no Cadunico. Em um esfor¢o no sentido de encontrar o valor recebido
por familia mais aproximado possivel, a Tabela foi elaborada com base nas cinco faixas de
vulnerabilidade do IVS.

Tabela 6 - Valor recebido por familia cadastrada no Cadunico — MG, 2011 - 2014

Total de :
) ) TOTAL Total Recebido/NUmero de
Faixa Familias Cad '
. RECEBIDO familias
Unico
_ 46.697 R$ 58,95
Muito Alta R$ 2.752.871,79
264.528 R$ 19.296.264,52 R$ 72,94
Alta
o 545.105 R$ 36.630.369,83 R$ 67,19
Média
Baixa 900.665 R$ 63.412.434,20 R$ 70,40
Muito Baixa 150.051 R$ 12.464.833,32 R$ 83,07

Fonte: Elaboragdo Prdpria

A andlise da Tabela 6 permite afirmar o Piso destinou, entre 2011 e 2014, um
valor ndo muito discrepante por familia cadastrada no Cadunico, independente da faixa de
vulnerabilidade do municipio. Cabe destacar, todavia, que os municipios de muito baixa
vulnerabilidade receberam um valor maior por familia, enquanto os municipios de muito alta
vulnerabilidade receberam o menor valor por familia cadastrada. Esse dado confirma a

regressividade identificada nos valores médios repassados e na distribuicdo global dos
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recursos. E possivel relacionar esse dado com a capacidade técnica dos municipios, na medida
em que municipios de maior vulnerabilidade — majoritariamente de pequeno porte - tendem a
apresentar menos capacidade de reter uma massa de profissionais especializados e menor
capacidade institucional® e, assim, acabam por receber menos recursos, pois ndo conseguem
cumprir as exigéncias para o repasse. A Tabela 7 a seguir apresenta, conjuntamente, o total
repassado por faixa de vulnerabilidade e namero de municipios por faixa, e demonstra que o
valor repassado apresentou correspondéncia com o nimero de municipios, ou seja, as faixas
de vulnerabilidade com maior nimero de municipios de fato receberam um valor maior, e

vice-versa.

Tabela 7 — Total repassado e nimero de municipios por faixa de vulnerabilidade — MG,

2011 -2014
Faixa de Vulnerabilidade NUmero de municipios Valor repassado
Muito Alta ou Alta 168 R$ 22.049.136,32
Média 261 R$ 36.630.369,83
Muito Baixa ou Baixa 424 R$ 75.877.267,52

Fonte: Elaboragdo Propria.

56  Os repasses do Piso Mineiro e o0 gasto municipal em Assisténcia Social
A presente secdo visa relacionar os repasses do Piso com 0s gastos que 0s

municipios apresentam na area de assisténcia social, ou seja, objetiva identificar em que
medida o cofinanciamento estadual, entre 2011 e 2014, apresentou correspondéncia com 0s
esforcos orcamentéarios dos municipios na assisténcia social. Foram utilizados os dados do
IMRS — indice Mineiro de Responsabilidade Social. Primeiramente, foi calculada a relagéo
entre o Piso per capita anual e o gasto total em assisténcia social per capita no ano. Esse
resultado fornece uma medida da participa¢do do Piso Mineiro no gasto total em assisténcia

do municipio, e permite identificar quais municipios sdo mais ou menos dependentes desse

%> De acordo com Carneiro & Brasil (2010), os municipios, especialmente os de pequeno porte, apresentam
deficiéncias no ambito institucional, caracterizando-se, segundo os autores, por “[...] tragos de clientelismo,
patrimonialismo e nepotismo.” (Carneiro, Brasil, 2010, p. 102).
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cofinanciamento estadual. O ano analisado foi 2013, em fungdo da universalizacdo que
ocorreu nesse ano, do carater recente, e da irregularidade constatada no ano de 2014.

O Gréafico 12 a sequir ilustra a relacdo entre o Piso e o gasto total em
assisténcia (per capita) dos municipios em 2013. Vale lembrar que nesse ano todos os 853
municipios receberam o cofinanciamento estadual, em funcdo dos critérios de escalonagem

adotados e da universalizacdo atingida antecipadamente.

Gréfico 12 - Distribui¢do dos municipios de acordo com o percentual
de participacdo do Piso per capita no gasto total em Assisténcia Per
Capita - MG, 2013

4,50%

m Abaixo de 10%

17,50% m10% a 30%
30% a 60%
H 60% a 90%

m Acima de 90%

Fonte: Elaboracéo Propria

O Gréfico explicita que, para 67% dos municipios mineiros, o Piso representou
um valor muito pequeno em relagdo ao gasto total em assisténcia no ano de 2013 (menos de
10% de participacdo). Cabe destacar, a partir desses dados, que os municipios, no periodo
analisado, apresentaram um grau de dependéncia baixo em relacdo ao Piso. O grafico a seguir
indica o valor médio recebido pelos municipios, distribuidos por percentual de participacdo do

Piso no gasto total em assisténcia.
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entre o Piso per capita e 0 gasto total em assisténcia per capita, em 2013, receberam em
média um valor muito superior do Piso do que os demais. Vale sublinhar, ainda, que os

municipios menos dependentes do Piso (participacdo inferior a 10%) receberam, em média,

Grafico 13- Valor médio repassado por municipios
de acordo com o percentual de participagéo do Piso
no gasto em assisténcia social - MG, 2013
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Fonte: Elaboragéo Propria.

Os dados do grafico apontam que 0s municipios que apresentam maior relacdo

mais do que 0s municipios que apresentam participacdo entre 10% e 60%.

assisténcia social e as faixas de vulnerabilidade do IVS, também em 2013. Essa relacdo esta

A segunda andlise consistiu em comparar 0 gasto médio dos municipios em

apresentada no Grafico 14 abaixo.

R$ 77,00

Gréfico 14 - Gasto per capita médio em assisténcia social por
faixa de vulnerabilidade do IVS - MG, 2013
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Fonte: Elaboragéo Propria.

A partir do gréfico é possivel concluir que o grau de vulnerabilidade e o
investimento na area da assisténcia social apresentaram, em 2013, correspondéncia inversa,
ou seja, quanto menor o gasto em assisténcia social, maior a vulnerabilidade municipal. O fato
de os recursos do Piso terem sido destinados, principalmente, aos municipios de muito baixa
vulnerabilidade, significa, assim, que esses recursos priorizaram, também, 0s municipios que
investiram mais na assisténcia social. Vale ressaltar que a reduzida capacidade técnica pode
ser uma explicacdo para 0 baixo gasto em assisténcia social, na medida em que 0s municipios
mais vulneraveis e menos capacitados institucionalmente apresentam dificuldades em investir
0S recursos.

Essa anélise permitiu constatar que hd um descompasso entre os critérios de
repasse do Piso Mineiro e a destinagdo dos recursos, na medida em que houve uma
desigualdade no valor repassado por familia em termos de territérios de desenvolvimento e
vulnerabilidade municipal. Nesse sentido, este trabalho lan¢a uma pergunta: o que explica
essa desigualdade, ou seja, quais os fatores que fizeram com que determinados territérios e
municipios recebessem um valor maior por familia? Além disso, a anélise realizada indicou a

irregularidade e o carater de regressividade do Piso Mineiro.
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6 CONSIDERACOES FINAIS

O estudo da trajetdria da politica de assisténcia social no Brasil revela um
processo de institucionalizacdo tardio, caracterizado por agdes fragmentadas e por um
historico de filantropia e atuacdo marginal do Estado. A Constituicdo de 1988 representou
uma mudanca de paradigma para area, na medida em que a referida politica foi inserida no
tripé da Seguridade Social e passou a configurar uma politica pablica, tendo o Estado como
protagonista em sua provisao.

Além da trajetdria historica da area, outro aspecto configura elemento central
para a compreensdo da politica de assisténcia social no Brasil: 0 modelo federativo brasileiro.
O sistema de protecéo social brasileiro é efetivado no ambito da descentralizacdo das politicas
sociais e da necessidade de estabelecimento de relagBes intergovernamentais cooperativas e
coordenadas.

Apesar dos avancos que a Constituicao introduziu na area da assisténcia social,
as caracteristicas herdadas historicamente dificultaram a consolidacdo das determinacdes
constitucionais. Assim, a politica contou com normativas subsequentes a Constituicdo, como
a Lei Organica da Assisténcia Social — Loas, em 1993. Cabe ressaltar, no entanto, que a
incorporacdo da assisténcia social no escopo de ac¢des prioritarias do governo ocorreu a partir
de 2002, com a criacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) e
a publicacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (Pnas). A Pnas estabeleceu as
diretrizes para a operacionalizacdo da politica, e a criacdo do Suas, que configura a
materializacdo da concepcao da politica, expressa nas normativas anteriores.

Ainda no dmbito da institucionalizacdo da politica, destaca-se um importante
pilar de sustentacdo: o financiamento. A institucionalizacdo do financiamento, ou seja, a
especificacdo de aporte e fontes de recursos para cada ente federado, a universalidade, a
previsibilidade, a regularidade, e a transparéncia, configura uma base fundamental para o
estabelecimento de planejamento de longo prazo e execucdo de acdes coordenadas. O
financiamento da assisténcia social caracterizou-se, historicamente, pela desarticulacdo em
relacdo aos avangos alcancados na institucionalizacdo da politica. Se por um lado, a politica
evoluia nos aspectos conceituais e institucionais, por outro o seu modelo de financiamento
permanecia engessado, centralizado, e ineficaz. A Pnas introduziu mudangas nesse sentido,
tendo determinado aspectos balizadores para o financiamento da politica, dos quais vale

ressaltar a responsabilidade compartilhada entre os entes federados.
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Este trabalho buscou analisar o cofinanciamento da assisténcia social no
ambito do estado de Minas Gerais entre 2011 e 2014. Para tal, foram analisados os repasses
do Piso Mineiro de Assisténcia Social, que configura o principal instrumento do estado para a
execucdo de sua funcdo de cofinanciador. Foram utilizados os dados dos documentos internos
da DGFEAS, bem como do Siafi-MG e do Portal da Transparéncia.

Primeiramente, foi elaborado um diagndstico dos repasses entre 2011 e 2014,
nunca antes documentados. A analise revelou que os repasses ocorreram de maneira irregular
e ndo-automatica. A partir de 2012, as parcelas foram pagas irregularmente, o que acaba por
comprometer o planejamento e a efetivagdo da politica pelos municipios. Em 2012 foram
pagas apenas 7 das 12 parcelas. As 5 parcelas atrasadas foram pagas em 2013, juntamente
com 8 parcelas referentes a esse ano. Sendo assim, 4 parcelas foram atrasadas para 2014, ano
no qual o cofinanciamento foi negligenciado. Apenas as parcelas referentes a 2013 foram
pagas a todos os municipios. O estado, por meio da Resolu¢do n°58 de 2014, suspendeu o
repasse aos municipios que tivessem um saldo superior a 8 parcelas em conta, ou que
apresentassem pendéncias no preenchimento do Demonstrativo do SIMSuas. Para o0s
municipios ndo incluidos nessas condi¢des, foi cofinanciado um valor proporcional ao saldo
constante na conta municipal e referente as parcelas de janeiro a agosto. Desse modo, em
2014, nenhum municipio recebeu devidamente as 12 parcelas, e 57% dos municipios nao
receberam nenhuma parcela do Piso.

Em seguida, os repasses foram analisados com foco nos territorios de
desenvolvimento do estado e, a partir da analise da distribuicdo dos municipios por territério,
bem como do nimero de familias cadastradas no Cadunico em cada territorio, verificou-se
que ndo foi possivel estabelecer uma correspondéncia entre o nimero de familias e o valor
repassado entre 2011 e 2014, ou seja, 0s territérios com maior nimero de familias cadastradas
ndo receberam necessariamente um aporte maior de recursos do Piso.

A segunda dimensdo da analise, que consistiu em uma comparacgdo entre 0s
valores repassados e a vulnerabilidade dos municipios, apontou que, no ambito da distribuicéo
global dos recursos, 0s municipios de baixa vulnerabilidade receberam mais recursos que 0s
demais, seguidos pelos de média e, em seguida, pelos de alta ou muito alta vulnerabilidade.
Em termos relativos, ou seja, o valor repassado por familia cadastrada no Cadunico em cada
faixa de wvulnerabilidade explicita que o0s municipios de muito baixa vulnerabilidade
receberam um valor superior por familia (R$83,00 aproximadamente), enquanto o0s

municipios de alta vulnerabilidade receberam o menor valor por familia (R$58,00
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aproximadamente). Esses dados apontam para um carater de regressividade do Piso, que entre
2011 e 2014 destinou mais recursos, tanto em termos absolutos quanto em termos relativos,
aos municipios de menor vulnerabilidade. . Nesse contexto cabe destacar a baixa capacidade
institucional dos municipios de maior vulnerabilidade, que dificulta o cumprimento, por parte
da gestdo municipal, dos requisitos para o recebimento do recurso. O sucesso do processo de
descentralizacdo pressupde a adequacdo das aces a capacidade financeira e gerencial dos
governos locais. O Programa Qualifica Suas, recém criado no ambito da Sedese, apresenta
enorme importancia nesse sentido, na medida em que visa fornecer aos municipios com
menor engenharia institucional melhores condigdes técnicas para o devido cumprimento dos
tramites relacionados ao Piso Mineiro. E forcoso ressaltar que para além da funcio de
cofinanciador, o estado tem a obrigacdo de assessorar tecnicamente 0s municipios. O
aprimoramento da capacidade técnica visa, além de facilitar o acesso ao recurso, conferir
qualidade na gestdo desses recursos. Vale ressaltar que os saldos estagnados nas contas
municipais apresentaram, no diagnostico realizado pela Sedese, nimeros alarmantes, da
ordem de 200 milhdes de reais.

A relacdo entre os repasses do Piso e 0s gastos municipais em Assisténcia
Social indica que, em 2013, o Piso per capita representou, para a maioria dos municipios
mineiros (67%), um valor baixo em relacdo ao gasto total per capita em assisténcia social.
Esse dado revela uma baixa dependéncia dos municipios em relacdo ao Piso. No entanto, cabe
destacar que para 4,5% dos municipios mineiros, o Piso representou mais do que 90% do
gasto total em assisténcia. A analise apontou, ainda, que 0s municipios de maior
vulnerabilidade, de acordo com as faixas do IVS, apresentaram um gasto médio menor em
assisténcia do que os municipios de menor vulnerabilidade.

Nesse sentido, conclui-se que embora o estado tenha a obrigacdo de contribuir
para o cofinanciamento, e apesar dos critérios do Piso serem progressivos, em funcdo dos
percalgos apresentados, os repasses nao atenderam totalmente a esse principio, tendendo,
inclusive, a regressividade. No ambito das relagdes federativas, o estado tem a obrigacdo de
coordenar e, através dessa coordenacdo, reduzir as desigualdades. O Piso, como foi possivel
perceber, ndo contribuiu para a consolidacdo desse papel. Os repasses indicam, ainda, que a
institucionalizacdo do financiamento da assisténcia social, fundamental para o planejamento e
desenvolvimento de ac¢Ges coordenadas, € ainda incipiente em Minas Gerais. A irregularidade

dos repasses e a falta de compromisso com as fungdes de cofinanciador e coordenador,
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subscritas em sua categoria de ente federado, explicitam que o estado ndo desempenhou sua
funcéo de cofinanciamento em total conformidade com a concepgéo da politica.
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ANEXO I: Organograma da Secretaria de Estado de Trabalho e Desenvolvimento Social
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