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RESUMO

O presente trabalho tem como objetivo analisar os impactos que a crise econémica
brasileira, de meados da década de 2010, causou no financiamento da assisténcia
social com énfase nos municipios mineiros. Nesse sentido, visou-se ampliar o
conhecimento em relacdo a como se distribuiram e o0 grau de equidade destes
impactos entre os municipios de Minas Gerais. Trata-se de uma pesquisa basica,
quantitativa e de carater descritivo da evolucdo das despesas em assisténcia social
entre 2013 e 2019, com foco nos momentos de declinio e recuperagdo de tais
dispéndios, denominados periodo A e periodo B, respectivamente. Para isso, o estudo
se baseou, primordialmente, em uma analise estatistica do gasto municipal total na
funcido de assisténcia social, considerando também a representatividade de
transferéncias estaduais e federais na referida despesa, além do gasto municipal per
capitaem atividades de assisténcia social e cidadania e do Piso Mineiro de Assisténcia
Social. Estes dois ultimos s&o também analisados pela 6tica das variaveis de porte
populacional, regidao de planejamento, percentual da populagdo cadastrada no
CadUnico, IDHM, PIB per capita e esforco orgamentario municipal. A partir das
analises realizadas, inferiu-se que o financiamento da assisténcia social € sensivel ao
cenario de adversidades econbmicas, de modo que as transferéncias
intergovernamentais apresentaram expressivas variagbes entre os anos. Por fim,
destaca-se que, em relagdo a distribuicdo destes impactos entre os municipios
mineiros, as oscilagbes tanto do gasto per capita municipal, quanto do Piso Mineiro
de Assisténcia Social se mostraram regressivas a partir de variaveis relevantes frente

0 contexto de crise econdmica.

Palavras-chave: Assisténcia social. Financiamento. Cofinanciamento. Crise

econdmica. Piso Mineiro de Assisténcia Social.



ABSTRACT
The present academic work aims to analyze the impacts that the Brazilian economic
crisis of the mid-2010s caused on the financing of social assistance, with emphasis on
the municipalities of Minas Gerais. In this sense, we aimed to expand our knowledge
of how these impacts were distributed and their degree of equity among the
municipalities of Minas Gerais. This is a basic, quantitative and descriptive research of
the evolution of social assistance expenditures between 2013 and 2019, focusing on
the moments of decline and recovery of such expenditures, called period A and period
B, respectively. To this end, the study was based primarily on a statistical analysis of
total municipal spending on the social assistance function, also considering the
proportion of state and federal transfers in said expenditure, in addition to the per capita
municipal spending on social assistance and citizenship activities and the Mineiro Piso
de Assisténcia Social. The latter two are also analyzed according to the variables of
population size, planning region, percentage of the population enrolled in the
CadUnico, HDI, GDP per capita, and municipal budget effort. Based on the analyses
carried out, it was inferred that social welfare financing is sensitive to the scenario of
economic adversities, so that intergovernmental transfers showed significant
variations among the years. Finally, it is emphasized that, in relation to the distribution
of these impacts among the municipalities of Minas Gerais, the oscillations of both the
municipal per capita expenditure and the Piso Mineiro de Assisténcia Social have
shown themselves to be regressive from relevant variables in the face of the economic

crisis context.

Keywords: Social Assistance. Financing. Co-financing. Economic Crisis. Piso Mineiro

de Assisténcia Social.
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1 INTRODUGAO

A Assisténcia Social historicamente esteve associada a agbes de caridade
por meio de instituicbes religiosas e organizacbes privadas que eram apoiadas
financeiramente pelo estado, gerando uma atuacao estatal fragmentada e pontual.
Com a promulgagdo da Constituicdo federal brasileira de 1988 (CF-88), foi
estabelecido como dever do Estado o atendimento as populagdes vulneraveis e a
assisténcia social entdo € reconhecida constitucionalmente como politica publica,
constitutiva da seguridade social juntamente com a saude e a previdéncia. Apesar
disso, o processo de institucionalizacdo ndo € imediato, sendo uma das areas com
regulamentacao e estruturagao mais tardias do Estado brasileiro, de modo que ainda
hoje enfrenta desafios para sua consolidagdo (COSTA, MOREIRA, 2016).

Em um primeiro momento, a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS)
em 1993 representou avangos no que se refere a regulamentacéo da area. Contudo,
cabe destacar que foi a NOB/SUAS 2004, também chamada de Politica Nacional de
Assisténcia Social, que de fato normatizou a organizacédo e gestdo da politica, ao
fundamentar o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Este é definido como um
sistema publico n&o contributivo, descentralizado e participativo que tem por fun¢ao a
gestdo da assisténcia social no campo da protecdo social brasileira € que deve
garantir a “seguranc¢a de sobrevivéncia (de rendimento e de autonomia), de acolhida,
de convivio ou vivéncia familiar’ da populagéo do pais (BRASIL, 2005, p. 32).

Além da trajetdria histérica, a qual sera melhor abordada ao longo do
presente trabalho, para estudar uma politica publica € importante analisar o contexto
institucional no qual a iniciativa se insere; no caso, € de especial relevancia o
federalismo, arranjo territorial que organiza o Estado brasileiro. Segundo Arretche
(1999), uma federacdo agrega diferentes niveis de governo com soberania
compartilhada, com isso, pressupde a atuacdo de todos os entes para a efetividade
das politicas publicas, sendo necessarios instrumentos que coordenem as unidades
federativas em prol de um objetivo unico.

O pacto federativo brasileiro e a LOAS, para o funcionamento da
Assisténcia Social e sob a prerrogativa da descentralizagdo das politicas publicas,
distribuiram competéncias para os trés niveis de governo. Em sintese, a Unido fica
responsavel pela formulagédo, regulamentagdo, coordenagdo e financiamento em

ambito nacional, os municipios pela execucdo dos servigos, projetos, acdes
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socioassistenciais e, por ultimo, os estados atuam na execuc¢ao residual da politica e
coordenacéo regional (JACCOUD et. al., 2020).

Para a organizacdo deste modelo, sao estabelecidos espacos de
negociagado, deliberagdo e participacdo social, a fim de coibir a ocorréncia de
autoritarismo por alguma das partes. Ainda, para consolidar tais instancias e promover
o comportamento responsavel e eficiente das unidades federativas, sdo necessarios
incentivos, controles e mecanismos de coordenacao intergovernamental, os quais
advém das proprias regras institucionais da politica social (ARRETCHE, 2003).

Nesta l6gica, o instrumento de coordenacao federativa do financiamento da
assisténcia social foi organizado de modo a pressupor a responsabilidade das trés
esferas de governo, por meio de transferéncias intergovernamentais em modalidades
fixas e voluntarias. Para a gest&o de tais recursos, sdo criados os fundos especiais de
gestdo orcamentaria, os quais tém por funcido alocar a verba destinada a area e
operacionalizar as transferéncias fundo a fundo da Uni&o para estados e municipios
e do estado para seus respectivos municipios (TEIXEIRA, 2018).

Na esfera federal, o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) financia
0s servicos do SUAS por meio de blocos de financiamento, sendo cada bloco
associado com um tipo de protecao social e as transferéncias ocorrem na modalidade
automatica e regular entre os fundos. No caso municipal, os Fundos Municipais de
Assisténcia Social (FMAS), que recebem repasses tanto nacionais quanto estaduais,
alocam recursos proprios e executam as agdes do SUAS em sua localidade.

No que se refere ao estado de Minas Gerais, para cumprir com sua
obrigac&o de cofinanciar o setor, o0 Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS) tem
como estratégia, desde 2011, o Piso Mineiro de Assisténcia Social Fixo, que consiste
em um valor repassado regularmente para 0s municipios aplicarem em servi¢os
socioassistenciais e beneficios eventuais. A partir desse instrumento, em 2013 todos
0S municipios mineiros foram abarcados pelo cofinanciamento estadual, 0 que
evidencia o processo de consolidagcdo da politica no estado e reforca seu carater
recente se comparado com o tempo em que a obrigagéo foi definida pela Constituicéo
federal.

Ao longo dos anos, os gastos com a assisténcia social cresceram,
principalmente apos a criagdo do SUAS. Entre 2005 e 2014, o montante dos gastos
agregado na funcéo de assisténcia social das trés esferas de governo cresceu 158%

em termos reais, de modo que o financiamento por parte da Uni&do, exclusive
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beneficios de transferéncia de renda, cresceu 133% (BRASIL, 2019) e por parte do
estado de Minas Gerais, através do FEAS, aumentou na ordem de 60% no mesmo
periodo. No que se refere especificamente ao instrumento do Piso Mineiro de
Assisténcia Social, entre 2011 e 2013, ano em que se universalizou o cofinanciamento
estadual entre 0s municipios mineiros, 0 aumento dos gastos foi de 101% em termos
reais (TEIXEIRA, 2018). Assim, esta expans&o de recursos para o setor no periodo
acompanha e evidencia o processo de consolidagdo do cofinanciamento no SUAS e
institucionalizag&o da politica de assisténcia social.

Apesar da expansdo evidente da PAS, o setor ndo tem minimos
constitucionais pré-definidos e, exclusive beneficios de transferéncia de renda
garantidos por lei, o custeio dos servigos socioassistenciais ficam sujeitos a prioridade
politica e situacao financeira dos entes publicos. Isto posto, em meados da década de
2010 o pais € atingido por uma forte crise fiscal e econdmica, o que impacta o
financiamento da assisténcia social.

Esse cenario foi caracterizado pela recessao econémica com a redugao de
6,9% do PIB brasileiro no biénio 2015-2016, além de um acumulo de 17,6% de inflagao
no mesmo periodo (BRASIL, 2019). Em Minas Gerais, o contexto foi semelhante, em
2015 o estado registrou uma queda de 4,3% do PIB (FJP, 2017). Tal situagéo foi
concomitante com a queda de recursos para a assisténcia social, que foi cerca de 6%
para o valor agregado na fungao assisténcia social das trés esferas de governo entre
2014 e 2016 (BRASIL, 2019), de aproximadamente 37% por parte do estado de Minas
Gerais através do FEAS entre 2013 e 2016, além da ordem de 27% no caso especifico
do Piso Mineiro de Assisténcia Social no mesmo periodo (TEIXEIRA, 2018).

Nesse sentido, os municipios mineiros também reduziram os gastos na
area em R$83 milhdes (de reais) em valores reais entre 2014 e 2016 ap6ds historicos
aumentos (SICONFI, 2021). Tais entes se deparam com uma contencdo das
transferéncias intergovernamentais que compdem grande parte do financiamento da
politica contra uma demanda por assisténcia social que tende a aumentar, visto a
piora nos indicadores sociais (pobreza, desigualdade, desemprego) esperada com a
crise econdmica (IPEA, 2018). Dessa forma, a reducdo de recursos para a area
evidencia a fragilizagdo do mecanismo de financiamento da PAS, situag&o que vai na
contramao dos avangos até entdo alcan¢ados na politica social.

O presente trabalho opta por fazer um recorte de Minas Gerais e seus

municipios para o respectivo estudo do financiamento da Assisténcia Social na
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conjuntura da crise econdmica. Tal tema é valido visto os indicios, frente a crise
econdmica do biénio 2015-2016, de fragilizacdo do financiamento da assisténcia
social em Minas Gerais contra a importancia para a estruturagédo € manutencéo deste
relevante setor. Dessa maneira, restam duvidas sobre quais foram os impactos desta
crise no financiamento da Assisténcia Social dos municipios mineiros e como se deu
a distribuicdo destes impactos tanto no momento de queda do financiamento quanto
na sua posterior recuperacao.

A partir dessa discuss&o, o estudo busca ser util para academia ampliar o
conhecimento dos efeitos que os momentos de adversidade fiscal causam na politica
publica de Assisténcia Social em Minas Gerais e seus municipios, visto que a literatura
se restringe a analisar o contexto apenas em ambito nacional. Além disso, pretende-
se gerar informacbes para a administracdo publica avaliar a interven¢édo publica
atualmente e se utilizar das reflexdes feitas para o continuo aprimoramento.

Diante disso, essa monografia foi organizada em cinco capitulos para além
desta introducdo e da conclusédo ao final do trabalho. O segundo consiste na
apresentacéo do objetivo geral e dos especificos. O capitulo seguinte refere-se ao
referencial tedrico conceitual que trata da fundamentacdo necessaria para a
compreensdo do tema e desenvolvimento do estudo. Na sequéncia, o capitulo 4
descreve 0 método de coleta e analise de dados realizado. Em seguida, o capitulo 5
apresenta os resultados encontrados acerca do financiamento da assisténcia social
em Minas Gerais no contexto de crise, de acordo com a despesa total municipal no
setor e com a representatividade de transferéncias federais e estaduais nesta
despesa. Por ultimo, o capitulo 6 trata dos resultados encontrados a respeito da
distribuicdo dos impactos da crise no financiamento da assisténcia social dentre os
municipios mineiros no gasto per capita municipal na area e no valor pago do Piso
Mineiro de Assisténcia Social sob a perspectiva de variaveis de porte populacional,

regido de planejamento, socioeconémicas e esforco orcamentario municipal.
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2 OBJETIVOS

O objetivo geral desta pesquisa consiste em analisar o comportamento do
financiamento da Assisténcia Social, com énfase nos municipios mineiros, frente a
crise econdmica brasileira de meados da década de 2010. Nesse sentido, a proposta
€ ampliar o conhecimento em relagdo a como se distribuiram e qual o grau de
equidade dos impactos no financiamento da Assisténcia Social entre 0os municipios

mineiros diante da crise econdmica de 2015-2016 e sua posterior recuperacéo.
2.1 Objetivos especificos

I. Compreender o historico da institucionalizacdo e do modelo de
financiamento da Assisténcia Social a partir da 6tica do federalismo e do processo de
descentralizagdo da politica publica em Minas Gerais e seus municipios;

II. Comparar a evolug&o dos gastos da Assisténcia Social em Minas Gerais
e seus municipios entre 2013 e 2019, com foco na descontinuidade do crescimento
frente a crise econdmica de 2015-2016;

lll. Analisar o0 peso de transferéncias federais e estaduais no
comprometimento do financiamento da Assisténcia Social dos municipios mineiros
frente o contexto de crise econédmica de 2015-2016;

IV. Verificar quais municipios mineiros, segundo porte, regido, situacéo
socioecondmica e esfor¢o orcamentario foram mais afetados e se recuperaram mais
rapido frente a crise econémica de 2015-2016 no que tange ao financiamento da
Assisténcia Social;

V. Averiguar o cumprimento do papel do Piso Mineiro de Assisténcia Social
como estratégia de cofinanciamento estadual para a Assisténcia Social frente o
contexto de crise econémica de 2015-2016, por meio do levantamento do montante
de tais repasses entre 2013 e 2019, segundo porte, regido, situacido socioeconémica

e esfor¢o orgcamentario dos municipios mineiros.
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3 REFERENCIAL TEORICO CONCEITUAL

3.1 Federalismo, descentralizagao e politicas sociais

A politica de assisténcia social (PAS) se insere no contexto do federalismo
brasileiro, portanto, para compreender a organizacao e desafios hoje enfrentados pela
PAS se faz necessario primeiramente compreender quais as implica¢des do sistema
de governo para as politicas sociais. Segundo Abrucio (2005), um cenario de
heterogeneidades - sejam de natureza territorial, socioeconémica, cultural e politica -
que dividem a nagao € propicio para a escolha do modelo federalista, o qual defende
uma “unidade na diversidade”, preserva a autonomia local e objetiva manter a
integridade territorial. Nesse sentido, o federalismo pressupde a existéncia de um
pacto — no caso brasileiro a Constituicdo, no qual é estabelecida uma parceria entre
os entes e dividido os poderes politicos, legais, administrativos e financeiros. Assim,
“0 principio da soberania compartilhada deve garantir a autonomia dos governos € a
interdependéncia entre eles” (ABRUCIO, 2005, p.43), tentativa a qual é
intrinsecamente conflituosa.

Além do préprio modelo em si, outro aspecto contemporaneo das
federacdes que provoca a complexificagdo das relagdes governamentais é que, com
o desenvolvimento dos estados modernos, o crescimento das fungdes dos governos
centrais e a manutencéo do welfare state, principalmente em relacéo a expanséo das
politicas sociais, instaurou-se um extenso compartilhamento de decisbes e
responsabilidades, concomitantemente a caréncia relativa de recursos. Esse contexto
demanda atuac&do mais eficiente e efetiva do governo, o que depende da coordenagao
politico-administrativa entre os entes federativos (ABRUCIO, 2005).

No Brasil, a promulgagéo da Constituicdo de 1988 expressa estes desafios,
pois s&o expandidas as obrigacdes do Estado e criadas politicas sociais, inclusive a
assisténcia social que é alvo do presente trabalho, portanto sdo demandados mais
recursos para toda a execucgdo deste novo sistema. Entretanto, este marco ocorre
conjuntamente com a necessidade de contencdo de gastos advindas das constantes
crises fiscais vivenciadas no pais. Tal paradoxo exige uma integrada relagdo entre as
unidades da federacdo, a fim de enfrentar tamanho desafio. Dessa forma, um vetor
analitico chave para compreender a producdo de politicas publicas em estruturas

federativas € a coordenacéo intergovernamental (ibidem).
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Segundo o mesmo autor, para garantir a coordenagdo dos entes
federativos € preciso balancear as relagdes de cooperacdo e competicdo. A primeira
diz respeito a instituir mecanismos de parceria para otimizar a utilizagdo dos bens
comuns. Ja a segunda é importante para existirem formas de controle mutuo e esfor¢o
para melhorar o desempenho da gest&o, pois 0os governantes buscam a aprovagao
dos eleitores dentre outros governos. Vale ressaltar que ambas as interacbes se
descontroladas geram diversos problemas de competicéo e falta de coordenacéo dos
multiplos governos (ibidem).

Nesse contexto federalista, a Constituicdo federal de 1988 propbs a
descentralizagdo das politicas publicas, isto €, transferir primordialmente a execuc¢éo
das inciativas governamentais para os municipios — a partir de entdo considerado
como entes federativos — com o objetivo de democratizar o processo decisério,
aumentar o controle social, a eficiéncia na gestdo e a transparéncia (ARRETCHE,
2003). Segundo Arretche (1999, p.114), “resguardados pelo principio da soberania,
estados e/ou municipios assumem a gestdo de politicas publicas sob a prerrogativa
de adeséao, precisando, portanto, ser incentivados para tal’.

Sob essa perspectiva, no caso da assisténcia social, a partir do desenho
especifico da descentralizagéo da politica com a LOAS em 1993, os municipios que
aderissem ao novo modelo ficavam responsaveis pela execucdo dos projetos de
enfrentamento a pobreza. Com isso, nesse primeiro momento o0s incentivos da
respectiva lei nao foram suficientes para transferir efetivamente as atribuicdes para os
governos locais, provocando apenas 33% de ades&o municipal apos 4 anos de
vigéncia (ibidem). Foi somente com as novas regulamentacdes e incentivos ao longo
dos 20 anos seguintes, os quais serao detalhados nas secgbes seguintes desta
pesquisa, que a municipalizacio foi efetivada.

Além do incentivo para aderir ao formato descentralizado da politica
publica, nas federacbes sdo demandados incentivos para a manutencdo desse
modelo de gestdo, isto é, para os governos locais continuarem assumindo suas
funcdes e manter o funcionamento de tal inciativa publica. Isso se deve ao fato de que
existem gestbes locais comprometidas, eficientes e que atendem as demandas dos
cidadaos com qualidade e moral, contudo, n&o é possivel garantir que a maioria dos
governos seja assim, portanto, sdo necessarios incentivos ao comportamento

responsavel dos governos locais (ARRETCHE, 2003).
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Nesse sentido, as estratégias de indugdo funcionam também para
equilibrar a competicao eleitoral no Estado federativo, visto que para serem premiados
pelo eleitorado pela boa gestdo sdo geradas as “barganhas federativas, pelas quais
cada nivel de governo pretende transferir a uma outra administragdo a maior parte
dos custos politicos e financeiros da gestao das politicas e reservar para si a maior
parte dos beneficios dela derivados” (ARRETCHE, 1999, p. 115). Assim, as
estratégias de indugdo buscam organizar e equilibrar custos e beneficios entre os
entes, em detrimento de atuacdes distorcidas que pretendem apenas se beneficiarem
dos resultados positivos de uma intervengao publica, como a ndo adesao integral do
sistema. Por fim, existem limites estruturais dos governos locais, de modo que 0s
incentivos atuam como um mecanismo de minimizar os custos financeiros e
administrativos da gestao das politicas sociais, ainda mais no Brasil, que € composto
por maioria de municipios pequenos, com baixa capacidade econdmica e fraca
tradicdo administrativa, os quais, portanto, necessitam da ag¢do dos niveis mais
abrangentes (ARRETCHE, 1999).

Nota-se, portanto, que os incentivos ao comportamento dos governos
locais tém um papel fundamental para a gestdo das politicas sociais em federacdes,
que € o caso brasileiro. Vale ressaltar que os requisitos institucionais de uma politica,
o legado das iniciativas prévias e caracteristicas estruturais do governo como riqueza
econdmica, capacidade de gasto e capacitacdo administrativa influenciam a assunc¢éo
de atribuicdes da gestdo de politicas sociais por uma administracéo local (ibidem).
Contudo, Arretche (2003) destaca que s&o as regras institucionais, como 0 processo
decisério, mecanismo de controle e punicdo, espagos de representacdo dos
interesses que geram os incentivos ao comportamento responsavel dos governos
locais. Dessa forma, o sucesso de uma politica publica e “a qualidade da acao dos
governos depende, em grande medida, dos incentivos e controles a que estes estao
submetidos. Estes ultimos, por sua vez, derivam do desenho institucional das
politicas” (ibidem, p. 331).

Para analisar especificamente os controles e incentivos de uma politica
social, Lascoumes e Le Galés' (2004 apud JACCOUD et.al., 2020) classificam os

instrumentos de coordenacgao intergovernamental em 4 tipos: legislativo e regulador,

T LASCOUMES, P.; LE GALES, P. Gouverner par les instruments. Paris: Presses de Sciences Po,
2004,
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econdmico e fiscal, incitativo e informativos e comunicacionais. Os dois primeiros s&o
0S que possuem maior poder coercitivo e estao relacionados, respectivamente, a
legislagbes e incentivos financeiros. Os instrumentos incitativos e informativos e
comunicacionais apesar de terem menos poder de constrangimento, geram mais
cooperacdo, mobilizacdo e coeréncia entre as partes, além disso, sdo referentes a
acordos, pactos e orientacdes técnicas e cartilhas informacionais, respectivamente.

No caso da Assisténcia Social, a implementagédo do SUAS mobilizou duas
frentes principais, os incentivos financeiros (foco do presente estudo) e a regulacao
dos servigos, equipamentos e organizacgao institucional, a qual sera apresentada na
sequéncia deste trabalho. Além disto, foram empregados pactos de aprimoramento
(incitativo) e diversos dispositivos informativos que contribuiram para a integracéo dos
atores da referida politica social (JACCOUD et. al., 2020).

3.2 A institucionalizagao da politica de assisténcia social no Brasil

A trajetoria da Assisténcia Social no Brasil antes da Constituicao federal de
1988 € marcada pelo protagonismo das instituicdes privadas. Nesse periodo, a
atuacao estatal esteve restrita ao apoio financeiro e a complementar o trabalho
voluntario em intervengdes privadas e movimentos religiosos.

O primeiro 6rgéo publico ligado ao setor foi o Conselho Nacional de Servigo
Social (CNSS), em 1938, o qual concentrava a organizagao da intervengao estatal no
campo da assisténcia social no pais. Sua atuagdo primordial era a de apoiar
financeiramente organizacbes privadas, de modo que tratava parcialmente do
problema da pobreza com foco na maternidade e infancia e era utilizada como
mecanismo de clientelismo politico € manipulagdo de verbas. Ainda assim, pela
primeira vez tal seara fazia parte da burocracia publica e o tema ganha visibilidade e
importancia na agenda politica (PREFEITURA MUNICIPAL DE SAO PAULO, 2016).

Em 1942, foifundada a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA). A instituicao
foi criada pela primeira dama Darcy Vargas com a finalidade inicial de “amparar os
soldados brasileiros e seus familiares por parte dos brasileiros de boa vontade durante
0s anos em que o Brasil participou da 22 Guerra Mundial” (BARBOSA, 2017, p.11),

perdurando com acles parciais de enfrentamento a pobreza em situagcdo de
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maternidade e infancia até 1995 (CARDOSO JR. e JACCOUD?, 2009 apud TEIXEIRA,
2018). Nesse contexto, o primeiro damismo acaba por se tornar moeda politica e uma
constante nas campanhas e na assisténcia social. A pratica de troca de favores,
caridade, uma forma de tutela das classes pobres, principalmente pelo governo e
entidades religiosas (Dantas, 2016).

Esta fragmentada presenca governamental no campo assistencial esta
relacionada também com o processo de constru¢éo do sistema de prote¢cao social no
pais a partir de 1930, o qual inicialmente ndo foi universal, mas sim um sistema
contributivo que garantia direitos apenas para grupos especificos, em detrimento de
populacbes mais vulneraveis que muitas vezes nao participavam do mercado de
trabalho formal. Segundo Carvalho (2002), ao longo do século XX a distribuicdo de
beneficios sociais ocorreu via cooptacdo de categorias profissionais, de modo que a
conquista de direitos sociais era fruto de negociacbes em prol de determinados
conjuntos de trabalhadores.

Contudo, a partir da redemocratizagédo e promulgacdo da Constituicdo
federal de 1988, também chamada de Constituicdo Cidada, as bases da ag&o publica
sdo profundamente alteradas e a assisténcia social comega a tomar nova forma.
Primeiramente, a area passa a ser reconhecida como responsabilidade do Estado e
garantia de toda populacé&o de forma universal e ndo contributiva. Além disso, a AS
se torna um dos pilares da Seguridade Social, tendo como objetivos estipulados no
artigo 203 da CF-88

| - a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice;

Il - o amparo as criangas e adolescentes carentes;
[Il - a promogao da integragdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitagéo e reabilitagdo das pessoas portadoras de deficiéncia
e a promog¢ao de sua integragdo a vida comunitaria;

V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios
de prover a propria manutengdo ou de té-la provida por sua familia,
conforme dispuser a lei (BRASIL, 1988, art. 203).

Ainda, uma das principais inovagbes da nova Constituicdo foi o

reconhecimento dos municipios como entes federados e, a partir disso, a organizacao

2 CARDOSO JR., José Celso; JACCOUD, Luciana. Politicas sociais no Brasil: Organizacio,
abrangéncia, tensdes da agéo estatal. In: Questio Social e Politicas Sociais no Brasil Contemporaneo.
Brasilia: IPEA, p. 181-260, 2009.
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da politica preconiza a descentralizacdo politico-administrativa e participacdo da
populagédo na formulacéo e controle das agbes publicas. O avango social com a CF-
88 é imenso, entretanto, o instrumento contribui mais com o reconhecimento da
demanda como publica, do que com a delimitacdo das competéncias de cada ente,
formas de garantir 0 acesso aos servicos sociais por todo o territdério e
institucionalizag&o da politica publica nos trés niveis de governo, assim, ocasionando
lacunas normativas e desafios para a efetiva implementagdo da Assisténcia Social
(COSTA, MOREIRA, 2016).

Em seguida, a Lei Orgénica da Assisténcia Social — LOAS é promulgada e
avancga na regulamentagcéo da AS. Dentre as disposi¢des de tal legislagdo, destaca-
se o0 estabelecimento de instrumentos de planejamento, gestao e controle social e a
distribuicdo de competéncias para cada ente federado. Nesta questéo, a Uni&do e aos
estados sdo atribuidos o cofinanciamento, monitoramento e avaliagdo dos servicos,
programas e projetos da assisténcia social e 0 assessoramento dos municipios, 0s
quais se tornam os responsaveis pela prestacdo dos servigos, programas € projetos,
bem como cofinanciamento, monitoramento e avaliagdo e seu ambito (COSTA,
MOREIRA, 2016).

No que tange ao financiamento, a LOAS exige a criagdo de fundos
especificos em cada esfera. Além disso, no artigo 30 condiciona o recebimento de
repasses por estados e municipios a existéncia de Conselho de Assisténcia Social,
Fundo de Assisténcia Social e Plano de Assisténcia Social (BRASIL, 1993), de modo
a estabelecer diretrizes comuns e estimular a adequagao da politica publica.

No decorrer da década de 1990, a Norma Operacional Basica (NOB) de
1997 avangou ao conceituar diferentes niveis de gestao para a assisténcia social e ao
prever a criagcdo de comissdes intergestores, a fim de instaurar uma instancia de
negociacao e gestdo compartilhada. Logo, a NOB 1998 evolui na operacionalizagéo
da LOAS ao diferenciar servigos, programas e projetos, ao ampliar as atribui¢cbes dos
conselhos e fortalecer o carater deliberativo das comissdes intergestores tripartite e
bipartite, ao exigir a alocagao de recursos proprios por todos os niveis de governo e
ao atribuir o carater automatico das transferéncias de recursos federais. As mudancas
institucionais realizadas no periodo resultaram em pouca adesao da gestdo publica
compartilhada pelos entes federativos, ainda prevalecendo a atuagao privada, mas
foram importantes para deixar um legado e facilitar a implementacé&o posterior do
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS (JACCOUD et al, 2020).
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Em 2004, com a aprovacéo da Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS) seguida da NOB/SUAS 2005 é que se estabeleceram as bases para a
estruturacdo do setor no pais. Estas normativas foram um marco que deu inicio a
implementagéo do SUAS, o qual se constitui um sistema universal, ndo contributivo,
descentralizado e participativo (COSTA; MOREIRA, 2016).

Para isso, a protecéo social foi dividida em dois tipos: basica e especial. A
protecéo social basica visa atender a populagéo com risco de violagdo de direitos, isto
€, pessoas que vivem em situacao de vulnerabilidade social pela privagao de recursos,
pobreza e/ou fragilizacdo de vinculos afetivos, portanto, de carater preventivo com
vistas a fortalecer vinculos familiares e comunitarios. Nesse sentido, o Centro de
Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) é o equipamento publico padréo para a
oferta de servigos para esse publico (BRASIL, 2005b).

Ja a protecéo social especial atende a populagéo que ja teve seus direitos
violados, sejam em decorréncia de abandono, maus tratos, abuso, situagdo de rua,
dentre outros. A protecéo social especial € dividida em média e alta complexidade. No
primeiro caso 0s vinculos familiares e/ou comunitarios ainda nao foram rompidos e o0s
servicos a este publico s&o executados no Centro de Referéncia Especializada em
Assisténcia Social (CREAS). A alta complexidade se aplica para as situagbes em que
os vinculos familiares e/ou comunitarios ja foram rompidos e o poder publico precisa
abrigar o individuo, sendo necessarias instituicbes de acolhimento institucional e afins
(BRASIL, 2005b).

De forma geral, foram estabelecidas competéncias especificas entre os
entes, instrumentos e processos de gestdo que permitiram a estruturacdo e
funcionamento do SUAS. No que se refere ao financiamento, em substituicdo as
séries historicas de prestacdo de servigos, a NOB/SUAS 2005 instaurou pisos, 0s
quais estdo associados cada um a implementacao de determinados servicos de oferta
continuada. O novo padrao de financiamento, pela primeira vez, conferiu regularidade
e finalidade aos repasses federais, 0 que contribuiu para a uniformizagéo dos servi¢cos
do SUAS (MESQUITA; PAIVA; JACCOUD, 2020).

Tal padronizagdo resultou na Tipificagcdo Nacional dos Servigos
Socioassistenciais publicada em 2009 (Resolugdo CNAS n°109), a qual delimitou a
oferta dos servigcos socioassistenciais, definindo regras e procedimentos necessarios
a sua operacionalizacdo. Dessa forma, essa regulamentagao teve um papel central
no impulso da descentralizac&o da PAS (TEIXEIRA, 2018).
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Em 2011, as inovagbes ocorridas em ambito institucional tomaram forma
de lei e foram incorporadas a LOAS pela Lei n°® 12.435. Na sequéncia, a NOB/SUAS
2012 direciona a politica para um maior acompanhamento de sua qualidade, visto que
todos os entes federativos passam a integrar o SUAS, agrupados segundo o indice
de Desenvolvimento do SUAS — ID SUAS. Este indice contempla indicadores de
gestao e desenvolvimento para acompanhamento dos resultados da PAS (ibidem).

Nesse sentido, outra inovacao da respectiva regulamentacao sao os Pactos
de Aprimoramento, instrumentos firmados entre os trés niveis de governo, no periodo
minimo quadrienal, pelo qual se materializam metas e prioridades para o SUAS como
mecanismo de inducdo do aprimoramento da gestdo e acbes socioassistenciais.
Ainda, esta regulamentacéo incorpora transferéncias federais ligadas ao desempenho
da gestéo, a partir da logica de resultados aferidos pelo IGD-SUAS, como forma de
incentivar comportamento responsavel e o alcance de metas e resultados (BRASIL,
2012).

O arranjo do financiamento passa a contar também com a remodelagem
dos repasses por pisos de servicos para blocos de financiamento, pois, se em um
primeiro momento os pisos atuaram como incentivo a oferta dos servigcos especificos,
posteriormente as esferas subnacionais demandavam maior autonomia. Assim, 0s
blocos proporcionam maior flexibilidade ao permitirem o remanejamento de recursos
entre servicos de um mesmo nivel de protecdo social (MESQUITA; PAIVA;
JACCOUD, 2020).

Por udltimo, mesmo que de maneira menos central, ainda se fazem
presentes as instituicdes privadas e filantropicas no ramo da assisténcia social. Para
isso, o Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade Civil (MROSC), publicado
em 2014, disciplina as diretrizes para as parcerias entre a administracdo publica e o
terceiro setor.

No que se refere especificamente a trajetdria mineira, em 2003 foi criada
uma subsecretaria especifica para a assisténcia social, 0 que representou um avanco
no que tange a maior representatividade e autonomia do setor no estado. Além disso,
na perspectiva da habilitagdo ao SUAS, em 2007, quase a totalidade dos municipios
mineiros estavam habilitados, ainda que sua maioria em gestéo basica ou inicial. O
ritmo acelerado de tal qualificacdo responde as novas regras estipuladas do desenho
da politica e também ao esforco politico exercido pelo governo estadual em apoiar e
instruir os entes sob sua jurisdigdo (COSTA; PALOTTI, 2011). Cabe destacar que o
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papel de apoiador técnico do estado vem crescendo, de modo que s&o realizadas
capacitacdes locais e regionais para os servidores publicos.

Em relagdo a organizagao do financiamento estadual, o FEAS foi criado em
1996 pela Lei n°® 12.227, seguindo a determinagéo do art. 30 da LOAS e sendo um
dos estados pioneiros no pais. No entanto, como espelho da organizagéo nacional da
PAS, o estado antes do SUAS foi marcado por uma atuacgao instavel e desagregada,
marcada por inumeras reformas administrativas (ibidem).

Foi implantado o sistema de transferéncia fundo a fundo, e, em 2010, foi
criado o Piso Mineiro de Assisténcia Social, que abrange todo o estado, podendo ser
aplicado em qualquer nivel de protecéo social e/ou servigco da Tipificacdo Nacional e
representa uma expansdo do cofinanciamento estadual para o setor (COSTA,
MOREIRA, 2016). Vale ressaltar o carater recente de tal iniciativa se comparado com
o tempo em que a obrigacao foi definida pela Constituicédo federal, o que ainda deixa
duvidas em relagédo a sua efetividade e impacto nos municipios.

Dessa forma, o processo de institucionalizacdo supracitado resultou em
uma estrutura formal do SUAS, a qual sera apresentada na seg¢do seguinte, que
impacta na atuacido dos entes federativos e nos resultados alcangados pela politica
publica, bem como seu financiamento e capacidade de resposta a momentos de

adversidade econémica em que se concentra este projeto de pesquisa.
3.3 Estrutura institucional formal do SUAS

O histérico anteriormente apresentado demonstra o0 processo de
consolidagéo do sistema de Assisténcia Social desenhado ao longo dos ultimos 35
anos, que prevé a participacao dos trés niveis de governo, bem como da sociedade

civil e é estruturado institucionalmente conforme a figura a seguir.
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Figura 1 — Estrutura Institucional do SUAS

Unido
Secretaria Nacional de Assisténcia Social

Conselho Nacional de Assisténcia Social
Comissao Intergestores Tripartite

Municipios

Estados
Orgéo Gestor de Assisténcia Social _

B Orgéo Gestor de Assisténcia Social
‘ Conselho Municipal de Assisténcia Social

Conselho Estadual de Assisténcia Social
Comissao Intergestores Bipartite

Fonte: NOB/SUAS 2012; elaboragéao prépria.

Conforme anteriormente abordado, o desenho institucional formal da
politica social impacta sua implementacdo e, consequentemente, 0 sucesso da
iniciativa. Nesse sentido, os espacos institucionais em que a politica é construida e a
coordenacdo intergovernamental estabelecida é essencial para a producdo de
resultados de qualidade (ARRETCHE, 2003) e, por isso, cabem ser estudados neste
momento. Em consonancia com o artigo 204 da Constituicdo federal, a organizagéo
do sistema apresentada acima segue as diretrizes da descentralizacdo politico-
administrativa e participacao popular, sendo que a Uni&o é a responsavel por formular,
regulamentar e financiar a politica em ambito nacional, 0s municipios pela execucéo
dos servicos, projetos e acdes socioassistenciais e os estados atuam de forma a
apoiar técnica e financeiramente seus respectivos municipios.

Tratando mais especificamente sobre a distribuicdo das responsabilidades
federativas, isto é, a relac&o entre os niveis de governo, a Uni&o fica responsavel pelo
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), apoio financeiro aos servigos, programas
e projetos de enfrentamento da pobreza, elaboragdo de orgcamento, critérios de
distribuicdo de recursos, capacitacdes de recursos humanos, assessoramento técnico
aos entes federativos, bem como coordenagéo nacional da politica. Ja os municipios,
pela natureza ativa da politica que exige proximidade com o publico alvo e diretriz de
descentralizac&o, sao os incumbidos pela execugdo dos servigos, programas, projetos
e acgdes socioassistenciais, inclusive ac¢des de carater emergencial, além do
cofinanciamento da politica com responsabilidade direta no pagamento do auxilio-
natalidade e auxilio-funeral (JACCOUD et. al., 2020).
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No que diz respeito ao papel dos estados, sua atuacdo tem um papel
supletivo na execucdo da protecao especial, ocorrendo nos casos em que para 0s
municipios 0s custos sejam altos e as demandas baixas, de modo que seja necessaria
uma rede regional destes servigos. Além disso, os estados tem o papel de coordenar
a politica publica me seu ambito, bem como apoiar técnica e financeiramente os
municipios, associagdes e consdrcios municipais sob sua circunscricdo (ibidem), com
destaque para a dimensao do apoio técnico, com iniciativas como o Qualifica SUAS a
partir de 2016, no caso de Minas Gerais. Vale ressaltar que os trés niveis de governo
devem monitorar e avaliar a PAS (Politica de Assisténcia Social).

No que se refere as instancias que compdem cada esfera de governo, as
trés possuem um 6rgao gestor da seara da assisténcia social, no nivel federal é a
Secretaria Nacional de Assisténcia submetida ao Ministério da Cidadania, no nivel
estadual em Minas Gerais é a Subsecretaria de Assisténcia Social submetida a
Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e para os municipios a variabilidade
dentre os tipos de 6rgao € extensa. Tal estrutura é a que representa um ente federativo
e assume suas competéncias no que tange a assisténcia social.

Outra dimenséo abordada no esquema acima € o espaco de articulagcéo e
pactuagdo entre as esferas de governo da Comisséo Intergestores Tripartite (CIT) e
Comissbes Intergestores Bipartite (CIB), nas quais s&o negociados aspectos
operacionais do processo de descentralizacdo e, diante da concordancia de todos os
envolvidos, divulgados para os demais gestores e apreciacdo dos conselhos de
assisténcia social. O funcionamento de tais instancias é viabilizado pelo suporte
material, humano e financeiro dos respectivos 6rgéos gestores federal e estaduais.

A CIT conta com a participacdo de representantes do governo federal,
através do 6rgédo gestor federal da PAS, estadual, por meio do Forum Nacional de
Secretarios de Estado da Assisténcia Social (FONSEAS) e municipal, através do
Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas). Ja a
CIB é composta por representantes do governo estadual e municipal, por meio do
Colegiado de Gestores Municipais de Minas Gerais (Cogemas) no caso de Minas
Gerais. Dessa forma, tal mecanismo tem como fun¢do o contrapeso a concentragéo
de autoridade em determinado nivel de governo, de modo a tornar mais efetiva a
descentralizagdo da politica publica em questdo (BRASIL, 2005).

Na sequéncia do processo de negociagdo entre 0s entes governamentais

€ inserida a dimensdo da deliberacido do Estado com a sociedade civil, que é
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representada pelos Conselhos de Assisténcia Social, presentes nas trés esferas de
governo. Tais instancias tém carater permanente e composicdo paritaria entre
governo e sociedade civil, além disso, sdo vinculadas ao 6rgao gestor da PAS no
ambito a que pertencem, de modo que seja assegurado apoio administrativo e
dotac&o orgamentaria para seu funcionamento (BRASIL, 2012).

De modo mais especifico, as competéncias de cada Conselho de
Assisténcia Social estdo dispostas na LOAS e NOB/SUAS 2012, sendo em sua
esséncia instrumento de controle e participacéo social para acompanhar a execuc¢éo
da politica social, bem como apreciar e aprovar a proposta orcamentaria, os critérios
de repasses de recursos e a prestacdo de contas dos fundos sob sua circunscri¢do.
Segundo Brasil (2017), a participacao cidada nas politicas publicas contribui tanto
para a legitimidade politica, melhoria das decisdes, quanto para fortalecimento do
capital social, de modo a se constituir como mecanismo fundamental.

Por fim, o sistema desenhado na figura 1 se relaciona com os provedores
de servigos socioassistenciais e com os eleitores. O primeiro se refere a autoridade
publica sobre os provedores de servigcos, no caso da assisténcia social os trés entes
podem regular as atividades de prestadores privados de servigos socioassistenciais,
com pactos firmados seguindo o Marco Regulatério das Organizagdes da Sociedade
Civil (MROSC) de 2014. O segundo diz respeito ao poder de voto dos cidadaos, que
€ capaz de escolher o melhor tipo de politica publica, além de punir, em tese, os maus
governantes com a n&o reelei¢cdo, de modo que “o voto deveria ser um mecanismo de
incentivo ao comportamento responsavel dos governantes” (ARRETCHE, 2003,
p.336).

Vale ressaltar também que existem os fundos de assisténcia social, os
quais estdo presentes nas trés esferas de governo e é o principal mecanismo do
financiamento do setor, porém n&o possuem personalidade juridica prépria ou
autonomia administrativa e financeira, por isso estao vinculados aos 6rgaos gestores
(BRASIL, 2005). Tais instancias conduzem o planejamento e execugado orgamentaria
e financeira das unidades da federacdo e serdo melhores discutidas no tépico

seguinte.
3.4 Mecanismos de financiamento

Para dar concretude a todas as acgbes propostas no PNAS e manter o

funcionamento das estruturas explicitadas na subse¢do anterior sdo necessarios
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recursos financeiros, e, como mencionado, os fundos especiais s&o o principal
instrumento para disciplinar a movimentacao financeira na assisténcia social. Estes
fundos sao definidos pela Lei n® 4.320/1964 como produto de receitas especificas
vinculadas a determinado objetivo ou servi¢o, os quais nao possuem personalidade
juridica, mas tém CNPJ e or¢amento proprio gerenciado pelo 6rgéo gestor da politica
(BRASIL, 2012).

Antes de detalhar tal fluxo de gestao financeira cabe recuperar o contexto
ao qual faz parte e a representatividade de tal dimensao para a politica social em
estudo. Nesse sentido, os trés entes participam do financiamento da Assisténcia
Social, sendo 0s mais abrangentes responsaveis por transferir recursos para 0s
demais sob sua jurisdicdo, por meio das transferéncias intergovernamentais.

De forma geral, as transferéncias fiscais se tornaram muito relevantes com
a prerrogativa descentralizadora da Constituicdo federal de 1988, visto que os
municipios passam a executar muitos servigcos, mas sua capacidade financeira n&o
expande no mesmo ritmo, existindo um hiato entre receitas e despesas. Assim, 0s
repasses de certa forma objetivam reduzir os desequilibrios financeiros e prover um
nivel minimo de bens para todos, a partir do encaminhamento de recurso de
localidades mais desenvolvidas para as menos abastadas. Portanto, municipios que
possuem menor capacidade financeira de lidarem com suas demandas dependem
mais das transferéncias intergovernamentais para executarem suas agdes
(GONCALVES, 2013).

No caso da Assisténcia Social, as transferéncias e o financiamento da
politica como um todo, conforme anteriormente abordado, representam um incentivo
a mobilizac&o dos niveis subnacionais de governo ao comportamento responsavel, de
modo a dar previsibilidade e confiangca ao modelo de gestdo compartilhada e permitir
o alcance de objetivos comuns. Ainda, pela inexisténcia de obrigacdo de gasto e com
a insuficiéncia do arcabouco legal-normativo para o exercicio das competéncias
previstas, as normas e incentivos possuem um papel central na atuacao estatal na
politica social em questdo (MESQUITA; PAIVA; JACCOUD, 2020).

Segundo os autores, “o alinhamento dos municipios a proposta federal
responde a efetiva inducao dos instrumentos financeiros [...] a politica de assisténcia
social se tornou importante quando comecgou a ter recurso” (ibidem, p.131). Contudo,
o setor ainda n&o tem gastos minimos constitucionais como outras areas, 0 que torna

a evolugao deste quesito mais fragil a condi¢des fiscais e interesses politicos.



Figura 2 — Esquema do Financiamento da Assisténcia Social
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Fonte: NOB/SUAS 2012, MINAS GERAIS (2016); elaboragao propria.
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Diante disso, a figura acima ilustra o fluxo atual do financiamento da
assisténcia social, o qual, com vistas a atender aos principios democraticos da
participacao, transparéncia e descentralizacao politico-administrativa, determina que
cada esfera possua o0 seu fundo especial, sendo inclusive exigéncia do artigo 30 da
LOAS para receber transferéncias, além de Conselho, Plano e alocagio de recursos
proprios na area. Na esfera mais abrangente, o Fundo Nacional de Assisténcia Social
(FNAS), administrado pela Secretaria Nacional de Assisténcia Social submetida ao
Ministério da Cidadania, tem 4 principais formas de financiar a politica.

A primeira delas e mais importante para a universalizagao e estruturagao
dos servigos socioassistenciais s&o as transferéncias regulares e automaticas fundo
a fundo, as quais sdo organizadas por blocos de financiamento. Segundo a
NOB/SUAS 2012, “consideram-se blocos de financiamento o conjunto de recursos
destinados aos servigos, programas e projetos, devidamente tipificados e agrupados
e a sua gestdo, na forma definida em ato do MDS” (p.34), podendo ainda ser
subdivididos em pisos mais especificos em seu ambito.

Nesse sentido, a norma define que o bloco da protecdo social basica e da
proteca@o social especial compde os recursos destinados aos servicos tipificados nas
respectivas categorias de acordo com a Tipificagdo Nacional dos Servigos
Socioassistenciais. Em adi¢do, o bloco da gestdao do SUAS visa oferecer apoio
financeiro a gestdo e prestacdo de servigos, programas, projetos e beneficios

socioassistenciais, a partir dos resultados alcancados no indice de Gestdo
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Descentralizada Estadual do Sistema Unico de Assisténcia Social (IGDSUAS-E) e
indice de Gestdo Descentralizada Municipal do Sistema Unico de Assisténcia Social
(IGDSUAS-M), instituidos pela LOAS.

Ainda, o bloco de gestao do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico
propbe-se a distribuir repasses para tais inciativas com base nos resultados
alcancgados no indice de Gest&o Descentralizada Estadual do Programa Bolsa Familia
(IGD PBF-E) e no indice de Gestdo Descentralizada Municipal do Programa Bolsa
Familia (IGD PBF-M), instituidos pela Lei n° 10.836/2004. Por ultimo, o bloco do grupo
de programas abrange programas e projetos socioassistenciais a serem pactuados
na CIT, deliberados no CNAS e em normatizagéo especifica. Dessa forma, todos os
blocos supracitados visam atender todos os entes subnacionais do pais, a fim de
proporcionar a universalizacio da assisténcia social e equidade no que se refere a
acesso a recursos para esta area.

A segunda maneira de financiamento por parte do FNAS séo as
transferéncias voluntarias, por meio de convénios, os quais s&o firmados a partir de
parcerias e demandas especificas. Tais transferéncias de recursos se dao através do
estabelecido no termo firmado, sendo necessaria aprovagao da CIT e CNAS de todo
0 processo, bem como de condigbes or¢camentarias para sua execugéo.

Outra modalidade séo os beneficios de transferéncia de renda como o PBF
e BPC, os quais sé&o transferidos diretamente aos beneficiarios, por isso, ndo integram
a parcela de recursos enviados entre niveis de governo. Além disso, este tipo de
beneficio € garantido e regulamentado por lei, por isso, ndo responde tanto as
oscilacbes econbmicas, de modo que ampliou 0 numero de beneficiarios de modo
geral desde a sua criacao e compde a maior parte do investimento federal no setor,
representando mais de 90% do dinheiro alocado pela Unido na fungéo 08 — assisténcia
social (MESQUITA; PAIVA; JACCOUD, 2020). Por fim, a esfera federal aloca recursos
préprios para o desempenho de suas competéncias, de modo a contribuir com o
desenvolvimento da politica como um todo.

No que tange aos estados, em Minas Gerais, que é o foco do presente
estudo, o Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS) tem como estratégia de
cofinanciamento o Piso Mineiro de Assisténcia Social (PMAS), criado em 2010 pela
Resolugdo SEDESE n°459 e a partir de 2016 dividido em PMAS Fixo e PMAS Variavel
pelo Decreto n°® 46.783/2015. O PMAS Fixo € um repasse universal, regular e mensal

destinado a cofinanciar os municipios em servicos socioassistenciais e beneficios
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eventuais em um valor correspondente a R$2,20 por familia cadastrada no CadUnico.
Em adicdo, o PMAS Variavel se refere ao financiamento estadual para atender
demandas especificas do territério, pactuadas na CIB e CEAS conforme
disponibilidade or¢camentaria e financeira e demanda local (MINAS GERAIS, 2016).

Por fim, os municipios por meio de seu Fundo Municipal de Assisténcia
Social (FMAS) recebem as transferéncias intergovernamentais da unido, do estado e
alocam recursos préprios segundo a priorizacdo politica, capacidade administrativa,
financeira e demandas sociais para enfim executarem a politica social com a
populacdo. Esta esfera de governo, entre 2012 e 2016, financiou cerca de 62% do
gasto nacional com o SUAS, contra 23% da Uni&o e 15% dos estados, se mostrando
fundamentais n&o sé para a execugéo dos servicos, mas também para seu custeio
(MESQUITA; PAIVA; JACCOUD, 2020).

Cabe destacar que os fundos de assisténcia social sdo controlados pelo
orgao gestor a que estdo submetidos e também pelos conselhos, os quais possuem
uma sec¢ao exclusiva da NOB/SUAS 2012 para definir tal fungcéo. Segundo a referida
normativa, os conselhos possuem papel estratégico desde o planejamento até a
avaliagdo do SUAS, sendo responsaveis pela aprovagao da proposta orcamentaria,
acompanhamento da execucido or¢camentaria € financeira e analise e deliberacéo
acerca da prestacdo de contas do fundo de assisténcia social em seu ambito.

A estrutura atual de financiamento apresentada visa o fortalecimento da
politica, principalmente com as transferéncias continuadas, a fim de universalizar a
protecdo social e distribuir de forma equitativa os recursos. Entretanto, o sistema ainda
se mostra fragil, pois € marcado pelo acesso desigual a acordos, parcerias €
transferéncias voluntarias pelos entes, pelos diferentes niveis de priorizacédo do setor
por parte dos governos, bem como pelo ressurgimento do primeiro damismo com o
Programa Crianca Feliz, 0 qual obteve espaco no orgamento publico, em detrimento
dos servigos ja consolidados do SUAS (BRASIL, 2019). Para esse tipo de resposta a
conjuntura politica e econémica que o atual estudo concentra sua atencdo, sendo o
contexto da crise econémica de 2015/2016 o recorte adotado e que sera discutido na

secao seguinte.
3.5 A crise econdmica da década de 2010

O formato do financiamento descrito na se¢&o anterior, regulamentado de

tal forma desde 2012, contribuiu para o avango da consolidac&o e aprimoramento da
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politica de assisténcia social, a qual expandiu em 158% em termos reais a alocacéo
de recursos na area (funcdo 08) entre 2005 e 2014. Tal conjuntura possibilitou e
acompanhou a expansao dos servi¢os socioassistenciais, dos centros de referéncia —
CRAS e CREAS, bem como da capilaridade da rede de atendimento nos municipios
(MESQUITA; PAIVA; JACCOUD, 2020).

Segundo Costa e Palotti (2011), em Minas Gerais, entre 2005 e 2008, o
numero de municipios que possuiam ao menos um CRAS aumentou de cerca 550
para 842, o que pode ser considerado sua totalidade. Em consonancia, Teixeira
(2018) aponta que os recursos do FEAS-MG cresceram 203% entre 2005 e 2013,
passando de cerca de R$20 milhdes para R$62 milhdes, sendo 2014 considerado um
ano atipico, pois a baixa execucdo orcamentaria esta associada a suspenséo
temporaria de recursos para fundos com saldo em conta, no sentido da Portaria MDS
n°® 36/2014.

A autora também destaca que o Piso Mineiro de Assisténcia Social, criado
em 2010, aumentou em 101% seus recursos até 2013, ano em que se universalizou
esta transferéncia para 0s municipios mineiros, assim, se configurando um importante
avanco no que se refere ao apoio financeiro estadual (TEIXEIRA, 2018). Dessa forma,
Minas Gerais € o territdrio nacional como um todo refletem o contexto de “crescimento
econdmico que permitiu espaco fiscal para incremento de recursos na area social,
associado a priorizacéo politica de construgéo e consolidacdo do SUAS” (MESQUITA,;
PAIVA; JACCOUD, 2020, p. 193).

Contudo, em 2015/2016 o Brasil se viu atingido por uma forte crise politica
e econdmica, sendo a ultima o foco do presente estudo. Neste biénio, 0 cenario
recessivo do pais foi caracterizado por uma reducédo de 6,9% do PIB e tal crise
econdmica e fiscal impactou a alocagao de recursos para a assisténcia social. Além
disso, a inflagdo acumulada foi de 17,6%, segundo o IPCA, a qual ampliou a
percepg¢ao de queda no volume de recursos dada a depreciagdo da moeda (BRASIL,
2019).

Em Minas Gerais, a situacao foi similar, em 2015 o PIB retraiu em 4,3%
(FJP, 2017) e em 2016 a queda foi de 2% (FJP, 2018), refletindo uma retragc&o no
volume da atividade produtiva. Ademais, a inflacdo da Regiao Metropolitana de Belo
Horizonte, medida pelo IPCA, atingiu 9,21% em 2015 e 6,6% em 2016, o que também
contribui para o cenario de crise econémica estadual (BANCO CENTRAL DO BRASIL,
2017).
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Nesse sentido, com a restricdo econdmica, reformas trabalhista e
previdenciaria € mudangas nas politicas sociais, advindas do novo contexto politico,
projeta-se uma ampliagdo da vulnerabilidade social e, portanto, aumento da demanda
por beneficios e servigcos assistenciais (IPEA, 2018). Isso € evidenciado no estado
mineiro com a reducao de 75,7 mil postos de emprego formal em 2015 e de 33,5 mil
em 2016, nesse periodo, a desocupacido média aumentou e o rendimento médio real
habitual decresceu, o que indica a piora das condi¢des sociais no estado (BANCO
CENTRAL DO BRASIL, 2017). Contudo, a capacidade de resposta da assisténcia
social se altera diante das alteragdes recentes na propria configuragéo da politica, de
modo que no momento de crise em que a necessidade pelo setor aumenta, 0 mesmo
também é fragilizado pela austeridade fiscal (IPEA, 2018).

Dessa forma, a atividade econémica apresentou perda de dinamismo no
biénio de 2015 e 2016, marcada pela retracdo da demanda e arrefecimento do
mercado, 0 que gera uma menor arrecadagao de impostos e, consequentemente,
menos recursos disponiveis para financiar as politicas sociais, enquanto as demandas
desta area aumentam (BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2017). A superagéo deste
cenario so foi sinalizada a partir de 2017, com um incremento do PIB nacional em
termos reais de 1,3% e do PIB mineiro de 1,7% em relacdo ao ano anterior (FJP,
2019), refletindo indicios de um aquecimento da atividade econdmica.

Este cenario econémico é refletido nas finangas publicas, de modo que
conforme pode ser visualizado no gréafico 1 abaixo, nos entes subnacionais do pais
como um todo as receitas primarias foram menores que as despesas primarias nos
anos de 2016 e 2017, o que implica em um resultado primario negativo. Em 2018, o
resultado primario passa a ser superavitario, principalmente por causa do aumento
das receitas em propor¢do maior que as despesas (TESOURO NACIONAL
TRANSPARENTE, 2020).
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Grafico 1 — Receitas e despesas primarias em relagdo ao PIB nacional (%) — Estados e
municipios brasileiros, 2016 a 2019
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Fonte: TESOURO NACIONALTRANSPARENTE, 2020.
Em se tratando apenas dos municipios brasileiros, a Frente Nacional dos

Prefeitos (2020) no anuario multi cidades do ano 15, constatou que a receita corrente
dentre os anos de 2015 e 2017 sofreu queda, retomando o crescimento em 2018, no
qual ficou ligeiramente acima (1,8%) do patamar alcangado em 2014, o maior valor
até entdo alcang¢ado no periodo analisado. “Apesar de ser um novo pico, as prefeituras
operaram, em 2018, com um nivel de receita praticamente igual ao de quatro anos
atras” (FNP, 2020, p. 15).
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Grafico 2 — Evolugdo da receita corrente dos municipios brasileiros, 2011 a 2018 (valores
em moeda constante de 2018, bilhdes de reais)
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Fonte: FNP, 2020.
Em adicao, se analisado especificamente as financas estaduais de Minas

Gerais, conforme grafico 3 a seguir, 0 resultado or¢amentario registra valores
negativos desde 2013, sendo o déficit mais intenso em 2018, seguido de 2017 e 2015.
Em 2019, o incremento nominal da receita superior ao da despesa foi responsavel por
amenizar o resultado deficitario em relacdo ao ano anterior. Assim, 0 or¢camento
estadual ndo apresenta um contexto favoravel ao acréscimo de despesas, ainda
assim destaca-se o carater de decisdo politica sobre a distribuicdo dos recursos, bem

como o formato de politica publica para enfrentamento da situacéo de crise.
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Gréfico 3 — Evolugao do resultado orcamentério - Governo de Minas Gerais, 2010 a 2019
(valores em moeda corrente, milhdes de reais)
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Fonte: FJP, 2019.
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Nesta conjuntura, o financiamento da PAS é diretamente afetado. Segundo

Nota Técnica do Ipea e expresso nos graficos abaixo, apds 12 anos consecutivos de

aumento, houve uma queda de 6% da despesa total na fungcdo de assisténcia social

nas trés esferas da federacao entre 2014 e 2016, a qual € recuperada em quase sua

totalidade no biénio 2017-2018. Além disso, ao analisar o gasto federal, exclusive

transferéncias de renda que sao garantidas por lei, o decréscimo é por volta dos 50%

entre 2014 e 2016, sem expressiva recuperacdo até 2018, o que demonstra a

deterioragéo do financiamento principalmente dos servigos do SUAS.
























































































































































































































