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RESUMO

A concepg¢ao da assisténcia social como direito, preconizada pela Constitui¢ao
Federal de 1988 e pela Lei 8.742/93 — LOAS, tem a correspondéncia da
responsabilidade do Estado em sua provisdo. Para tanto, o Sistema Descentralizado e
Participativo da Assisténcia Social prevé que, além da instancia da gestdo e do controle,
respectivamente, o 6rgido responsdvel pela coordenacdo dessa politica e o conselho,
cada esfera de governo — federal, estadual e municipal — deve instituir a instancia do
financiamento, representada pelos fundos de assisténcia social, em que devem ser
alocados os recursos destinados ao co-financiamento dessa politica publica.

Assim, para que seja traduzida a efetiva “capacidade de existir” dessa politica,
atribuindo-lhe as condi¢des e o respeito a cidadania de seus usudrios, a assisténcia
social e seus respectivos fundos, precisam contar com a alocacdo de recursos proprios
no ambito das trés esferas de governo mencionadas, o que ainda permite avaliar se essa
€ considerada prioritaria para determinado governo.

Com tais elementos, portanto, o intuito deste estudo foi de analisar o
investimento do Estado do Parand na politica de assisténcia social nos anos de 1996 a
2002, ou seja, desde o ano em que se instituiu legalmente no Estado a estrutura do
Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social até o dltimo exercicio
financeiro encerrado quando do inicio da pesquisa, fazendo recortes analiticos acerca da
magnitude, da direcdo e da natureza das fontes de financiamento.

A partir do referencial bibliografico, que enfatizou a busca das bases que
levaram a atual caracterizacdo da assisténcia social como politica publica e dos
conceitos e conteidos relativos ao or¢amento publico como ferramenta para seu
financiamento, e também a partir da pesquisa documental efetuada, foi possivel
assinalar se a assisténcia social foi concebida como politica prioritdria na destinagao de
recursos no Estado nos anos em questdo e como se configurou sua forma de gestdo
nessa esfera, a partir do contetido apresentado para seu financiamento nos instrumentos
orcamentarios e financeiros analisados.

Palavras-chave: direito, descentralizacdo, politica publica, or¢amento, financiamento.
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ABSTRACT

The conception of the social assistance as social right, praised in the
Constitutional declarations of 1988, and Law n. 8.742/93, has the correspondence of the
responsibility of the State in this provision. For this, the decentralized and participative
system of social assistance foresees that, beyond the instance of management and
control, respectively, the responsible agency for the coordination of this social policy
and the council in each government sphere - federal, state and municipal - must
institute the instance of financing, represented by the funds of social assistance, where
must be placed the resources destined to the co-financing of this public policies.

Thus, to be translated the real "capacity to exist" of this policy, attributing to
that the conditions and the respect to the citizenship users, the social assistance and
respective funds, need to count with the allocation of proper resources in each one of the
three spheres of government mentioned, what still allows to evaluate if this is
considered with priority for determined government.

With such elements, therefore, the intention of this study is analyze the
investment of the state of the Parand in this social assistance policy in years 1996 to
2002, in other words, since the legalization, in the State, of the decentralized and
participative system of social assistance structure until the end of last fiscal year when
the begin of this research, making analytical clippings concerning the magnitude, the
direction and the nature of the financing sources.

From an specific referencial bibliographical, that emphasized the search of the
bases that had led to the current characterization of the social assistance as public policy
and the concepts and relative contents of public budget as a tool for this financing, and
from the effected documentary research, was possible to designate if the social
assistance was conceived as a priority politics in the resources destination in the State in
the mentioned years, and how the forms of management are configured in this sphere,
from the content presented in the specific financing in the budgetary instruments and
finance analyzed.

Key words: social right, decentralization , public policy , budget , finance.
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INTRODUCAO

Ap6s a promulgacdo da Constituicao Federal (CF) de 1988 e da Lei Organica
da Assisténcia Social - Lei Federal n°® 8.742/93, o Brasil inaugurou uma nova concepg¢ao
para a operacionalizacdo da Assisténcia Social, uma vez que esta passou a figurar nesses
textos legais como Politica Publica, ou seja, passou a constar em leis federais a garantia
de direitos até entdo ndo preconizados na legislacdo nacional - o campo dos direitos

sociais.

O Sistema Descentralizado e Participativo dessa politica, composto pelo
Conselho (instancia do controle), pelo Fundo (instincia do financiamento) e pelo Orgdo
Gestor (instancia da gestdo), nas trés esferas de governo — federal, estadual e municipal,
traz competéncias especificas para tais instdncias em cada uma dessas trés esferas.
Assim, na nova proposta as esferas de governo interagem e sdo co-responsaveis pela
operacionalizacdo da assisténcia social nas trés dimensdes citadas, a gestdo, o controle e

o financiamento.

Neste estudo, a abordagem especifica se volta ao investimento do Governo do
Estado do Parana nessa politica, por se considerar que tal tema poderd contribuir na area
de conhecimento quanto ao papel do admbito estadual dentro do financiamento da

Politica de Assisténcia Social.

O interesse pelo tema proposto: 'O Financiamento da Politica de Assisténcia
Social no Estado do Parana' teve sua motivacido em fun¢ao da experiéncia vivenciada
como membro do Conselho Estadual de Assisténcia Social (CEAS), particularmente na
Comissdao de Gerenciamento do Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS). Nesse
processo foi possivel participar de debates e discussdes, além de avaliar documentos
que trazem informagdes sobre a destinacdo orcamentdria e financeira ao FEAS pelo

Governo Estadual.

Constatou-se que, naqueles dois anos de gestao do CEAS (2000 e 2001), o
or¢amento para a Assisténcia Social obteve indices pouco significativos em relacdo ao
montante geral do Estado - o que se contrapde a todo o debate nacional pela garantia

legal de percentual minimo de destinacdo or¢camentéria. Fala-se em, no minimo, 5% do

12



orcamento da seguridade social' no caso da esfera federal e de, pelo menos, 5% do
or¢amento geral no caso de estados, Distrito Federal e municipios. Tal condi¢ao
verificada no ambito do Estado do Parand fomentou o questionamento quanto ao
processo de financiamento da assisténcia social nesse Estado, nos anos posteriores a
promulgacdo da Lei Organica da Assisténcia Social (Lei n® 8.742/93 — LOAS), uma vez
que tal area, pela constatacdo da experiéncia citada, foi, naquele periodo, contemplada
nas leis referentes ao orcamento estadual como secundéria, uma vez que somente apos a
destinacdo "obrigatéria" dos recursos orcamentdrios (em que constam atualmente a
Educagdo e a Sauide, pela garantia constitucional que possuem quanto a destinacdo de
percentual minimo nas trés esferas de governo) € que se faz a partilha dos "recursos

remanescentes”, etapa em que a Assisténcia Social é contemplada.

Além disso, € sabido que a destina¢do or¢amentdria, por si s6, ndo significa a
aplicacdo efetiva do recurso previsto e, portanto, propde-se nesta pesquisa, analisar o

percentual de gastos efetuados dentro dessa politica no periodo estabelecido.

Ao final das andlises pretende-se responder a questdo: "no Estado do Parand é
possivel afirmar que a assisténcia social é, de fato, considerada politica publica,

prioritdria na aplicacao de recursos?”

Outro aspecto que chamou a atencdo foi a prevaléncia de destinagdo dos
recursos da politica para a manuten¢do dos projetos de governo, ou seja, aqueles
propostos pelo proprio gestor estadual. Coloca-se, aqui um novo elemento para a
andlise, uma vez que essa postura governamental representa um ensaio da manuten¢ao
da gestdo centralizada, que ndo leva em conta o processo de decisdo em ambito local e

ndo considera as diversidades regionais.

O periodo de atuacdo no Conselho motivou, portanto, a idéia de realizar um
estudo mais aprofundado sobre a questdo do financiamento estadual e sua forma de
relagdo com os municipios paranaenses, levando em consideragdo, além desse periodo,
os anos anteriores, desde a implantacdo formal da estrutura do Sistema Descentralizado

e Participativo no Estado, com a Lei n° 11.362/96.

! Na dltima Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em dezembro de 2003, a proposta aprovada como diretriz para o
biénio 2004-2007 foi de destina¢do orcamentdria de, no minimo 5% da Seguridade Social, para além do financiamento do Beneficio
de Prestacdo Continuada.
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No Brasil tém sido realizados vdrios estudos na drea do financiamento da
assisténcia social, tendo destaque as pesquisas desenvolvidas pelo departamento de
Servig¢o Social da Universidade de Brasilia e as producdes dos programas de Mestrado e
Doutorado da Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo’. H4 também estudos em
ambito municipal ja concluidos e/ou em andamento’. Porém, no Estado do Paran4 ainda
s30 poucas e, por vezes até timidas, as iniciativas nesse campo, o que permite afirmar
que, conseqiientemente, nao ha produ¢des que abordem uma anélise dos investimentos

publicos nessa drea.

Dessa forma, o desenvolvimento do tema assume relevancia por haver ainda
uma caréncia de estudos e produgdes que demonstrem uma andlise histdrica
comparativa da aplicac@o dos recursos na Assisténcia Social, a partir da organizacdo do
Estado para operar essa politica, ou seja, a partir da lei que normatiza o sistema

descentralizado no Estado.

Apesar dos estudos citados em ambito federal e municipal, por se tratar de um
tema drido, muitas vezes ndo atrai a ateng¢do de técnicos que atuam cotidianamente nas
politicas publicas finalisticas, ou seja, aquelas em que os servi¢os sdo colocados a
disposi¢cdo da populacdo na forma de politicas sociais. Isso acarreta dificuldades nos
momentos em que tais agoes precisam ser planejadas setorial e intersetorialmente, bem
como para o exercicio do controle social. Nesse tltimo, agrava-se o quadro, pois cabe
aos técnicos das politicas sociais, em seus contatos com os conselhos e representantes
da sociedade civil, primar pela transparéncia e viabilizar acesso as informacgdes.
Pretende-se, a partir da abordagem acerca dos principios e conteddos do processo
or¢camentdrio, contribuir para a familiaridade de tais técnicos com essa matéria,
viabilizando instrumento de consulta que pode fornecer subsidios para a pratica
profissional, oferecendo linhas gerais quanto a tematica. Esta produ¢do podera colaborar
para a superacdo do hiato existente no campo da investigacdo do financiamento da
assisténcia social no Parand e, ainda contribuir para o aprimoramento, a forma¢do na

area, podendo, subsidiar planejadores no campo da assisténcia social.

% A producdo mais recente é a tese de Doutoramento de Beatriz Augusto Paiva, defendida no final do ano de 2003
3 Tome-se como exemplo a pesquisa realizada por Nishimura e Stelmachuk acerca do financiamento da assisténcia social no
municipio de Londrina.
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Portanto, a partir de tais consideracOes, apresenta-se como objeto desta
pesquisa a "andlise do financiamento da esfera estadual para a Politica de Assisténcia
Social", partindo de estudo da destinagdo orcamentaria e execucgao financeira no Estado
do Parand no periodo de 1996 a 2002, ou seja, a partir da implantagcdo da estrutura do
Sistema Descentralizado no Estado, com a Lei Estadual n°® 11.362, de 12 de abril de
1996, até o ultimo exercicio financeiro encerrado quando da realizacdo da investigacao,
iniciando no segundo ano do primeiro mandato do entdo governador Jaime Lerner e

avangando até o encerramento de seu segundo mandato,.

Os objetivos dessa andlise se voltam para a avaliacdo da destinacio e do gasto
publico da esfera estadual na politica de assisténcia social no periodo, anualmente;
pautada no estudo acerca do papel da esfera governamental estadual no ordenamento
institucional da Politica de Assisténcia Social no Brasil no periodo pdés-LOAS;
analisando a possibilidade de participacdo do Estado no financiamento da Politica de
Assisténcia Social no Parand, nas esferas local e regional, de acordo com os
pressupostos da LOAS e com o que € expresso nos documentos oficiais que indicam as
potencialidades do Estado no suprimento das demandas colocadas a politica de

assisténcia social.

E, com base nos resultados obtidos, buscar-se-a sistematizar um referencial
bibliografico que possa contribuir para a pratica profissional, despertar o interesse dos
atores da politica pelo tema, colaborar na formacao na drea e possa oferecer insumos
para a acdo de planejadores que facam a ponte entre a drea orcamentdria e a Assisténcia

Social.

Para o desenvolvimento da pesquisa proposta, partiu-se de alguns pressupostos,
os quais subsidiaram a andlise, tendo se revelado mais ou menos importantes no
decorrer do processo investigativo e avaliativo. Tais pressupostos foram elencados a
partir dos debates e das consideracdes que a experiéncia referenciada no Conselho
Estadual de Assisténcia Social possibilitou acerca das questdes relativas ao
financiamento em si. Assim, o desenvolvimento da pesquisa ¢ o desencadeamento das
avaliacdes e resultados apontam para a confirmacao de alguns desses pressupostos, bem
como a revisdo de outros e o questionamento de alguns. Os pressupostos relacionados

S0 08 que se seguem:
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a) A instancia estadual ndo tem assumido seu papel na efetiva operacionaliza¢do do
Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social no Estado do Paran,
principalmente no que tange a gestdo financeira dessa politica;

b) O desenho da Politica Estadual de Assisténcia Social adotado ndo fomenta a
capacidade técnico-criativa dos municipios, de forma que exercam a autonomia
garantida na legislacdo, o que compromete a correspondéncia as suas demandas na
destinacdo e aplicacdo de recursos pela esfera estadual;

c)  Apesar das garantias legais ja vigentes no periodo em estudo, a assisténcia social
ndo alcangou o efetivo status de politica publica em se tratando da prioridade no

investimento pela esfera estadual;

A metodologia adotada para a anélise € a do confronto entre o que determina a
legislagdo na area da politica de assisténcia social, com base na realidade e no que diz
respeito ao marco tedrico construido, e também na drea orcamentdria, bem como a
efetiva representacdo (ou ndo) desses pressupostos nos documentos que traduzem o

financiamento dessa politica na referida esfera governamental.

A andlise se centra nos aspectos que permitem uma avaliacdo acerca do
cumprimento, por parte do Estado, de seu papel na operacionaliza¢do e respeito ao
Sistema Descentralizado e Participativo, quanto a questdo do financiamento e a relacdo

estabelecida com os municipios no que tange ao desenvolvimento da Politica Estadual.

O recorte cronolégico proposto correspondente ao intervalo entre a
implantacdo do Sistema Estadual de Assisténcia Social e o ano 2002 - ultimo exercicio
financeiro encerrado até o0 momento em que a investigacdo foi efetuada e € estratégico,
pois permite a identificacdo dos processos desencadeados desde o inicio da

operacionalizacdo da LOAS no Estado até o término da gestao do entdo governador.

Como forma de alcancar os objetivos apontados, alguns eixos norteiam as

avaliacdes efetuadas, tais como:

® A organizacio do Fundo Estadual como Unidade Orcamentaria;

e A alocacdo de recursos no o6rgdo gestor, no fundo e em unidades correlatas
vinculadas a esse 6rgao;

¢ Os montantes e percentuais de recursos destinados a Assisténcia Social nos anos em

andlise e sua comparacdo com outras dreas de atuacao governamental;

16



e (Os valores que representam recursos proprios € os que sdo provenientes de outras
fontes para financiamento da Politica de Assisténcia Social;

¢ As fontes de recursos constantes no Or¢camento do Estado que constituem receitas ao
Fundo Estadual de Assisténcia Social, tanto em relagdo aos recursos considerados do
Tesouro do Estado, quanto os de Outras Fontes;

¢ A forma como se configura o "desenho" da Politica Estadual de Assisténcia Social,
ou seja, como essa politica estd estruturada no Estado;

® A execug¢do or¢camentéria nos anos que compdem o periodo em estudo.

Para tanto, efetuou-se contato com o oOrgdo estadual responsdvel pela
elaboracdo das propostas de orcamento e acompanhamento da execug¢do financeira, no
sentido da autorizacdo para acesso e disponibilizacdo dos documentos oficiais

necessdrios a coleta das informacdes que permitiriam o desencadeamento do estudo

proposto — a Secretaria de Estado do Planejamento e Coordenacao Geral - SEPL.

Além disso, houve o contato e a autorizacdo para pesquisa junto ao Nucleo de
Coordenacdo Estadual da Assisténcia Social (NUCLEAS), estrutura vinculada ao atual
orgdo gestor dessa politica no Estado do Parand — a Secretaria de Estado do Trabalho,
Emprego e Promocao Social - , no sentido da coleta de informacdes complementares

nos Planos Estaduais e documentos internos afetos ao objeto da pesquisa.

A partir de entdo, deu-se inicio a pesquisa documental em relacdo as leis e
documentos relativos ao orcamento do Estado e do 6rgdo gestor da Politica Estadual de
Assisténcia Social nos anos em questdo — a Secretaria de Estado da Crianca e Assuntos
da Familia - SECR. Os documentos estudados foram, basicamente, os instrumentos de
planejamento publico, ou seja os Planos Plurianuais relativos aos periodos abrangidos
pela pesquisa — que contemplam dois periodos de quatro anos - , as Leis de Diretrizes
Orcamentdrias dos anos relacionados, as Leis Orcamentdrias Anuais dos respectivos

periodos estudados.

Como dados complementares utilizou-se os relatérios de execucdo fisica e
financeira dos orcamentos anuais, intitulados “Relatérios de Ac¢des desenvolvidas —
Execucdo Fisica dos Or¢camentos Programa”, e os Quadros de Detalhamento da Despesa

dos respectivos anos. Tais documentos estao relacionados no anexo.
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Como forma de apresentacdo tanto do referencial bibliogridfico quanto das
andlises relativas a pesquisa documental realizada optou-se pela estruturacdo de 4
capitulos, nos quais os temas sdo apresentados a partir da relacdo entre o Estado e os
direitos sociais, abordando em seguida a assisténcia social como politica publica, com
base na evolucdo dos processos relativos a protecdo social e nas conquistas expressas na
Constitui¢io Federal de 1988 e na Lei Organica da Assisténcia Social, com a restitui¢ao
do Estado Democriatico de Direito e com a implementacio da diretriz da
descentralizacdo politico-administrativa, que enfoca o ambito local como espago
privilegiado para o desenvolvimento das a¢des relativas as politicas publicas, dentre elas
a assisténcia social como direito. E abordado o financiamento da seguridade social
como base para o financiamento da politica de assisténcia social, enfatizando-se o papel

da esfera estadual nesse contexto.

E, como o financiamento das politicas sociais publicas deve, obrigatoriamente,
estar expresso no planejamento e orcamento publicos, tais temas sdo apresentados e
enfatizados no presente, também como subsidio para a andlise dos documentos oficiais

pesquisados.

A andlise, propriamente dita € realizada a partir da apresentacdo breve da
trajetéria da assisténcia social no Estado do Parand e em sua atual configuracdo,
apontando-se alguns desafios e agdes necessdrias a consolidacdo deste campo,
efetivamente como politica publica no estado. A apresentacdo dos contetdos
considerados relevantes dentro do objeto de estudo se baseia em indicadores apontados
por Fagnani (1998) como importantes aos processos de avaliagdo de politicas publicas
sob o ponto de vista do financiamento — a direcdo do gasto, a magnitude do gasto e a

natureza das fontes de financiamento.

Por fim, s@o apresentadas consideracdes sob a forma de conclusdo dos
trabalhos efetuados, apontando questdes avaliadas como relevantes para que, tanto no
Estado do Parana, como em outros estados € em todo o Brasil, a assisténcia social, de
fato, se configure como um direito social assegurado pelo poder publico, com primazia,

e em parceria com a sociedade, a todo cidaddo que dela necessitar.
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Capitulo 1 - Os Direitos Sociais, o Estado e a Politica Pablica de Assisténcia Social

A anélise proposta nesta investigacao se volta para o financiamento da politica
de assisténcia social, entendida como direito social que deve se voltar para o
atendimento das necessidades sociais dos cidaddos. Assim, para que seja possivel
apreender mais concretamente como a constituicdo desse direito se efetivou, faz-se
mister abordar aspectos que marcam a trajetoria historica da constru¢do da assisténcia

social como politica publica e o papel do Estado em sua provisao.

Essa breve viagem pela historicidade da politica, nos reporta a identificacdo de
desafios que, com o passar do tempo, foram se impondo as conquistas j4 alcancadas e
que vém comprometendo a prestacdo dos servicos a ela relativos. Ganha centralidade
nessa abordagem o idedrio neoliberal que, a partir do discurso de que o Estado é o
responsavel pela crise econdmica dos anos 70 e 80, prega que este deva ser desmontado,
para que se restaure a plenitude do mercado, através da adocdo de "politicas de ajuste”,
as quais requerem a geracdo de superdvits que, para serem alcancados, exigem cortes
significativos nos gastos sociais e na possibilidade de atendimento aos direitos sociais

conquistados.

No Brasil, em que a construcdo dos direitos se deu posteriormente ao “Velho
Mundo”, sendo o século XX, com variagdes histéricas em que avancos ou retrocessos se
evidenciavam, marcado pela emergéncia e garantia, principalmente dos direitos
politicos e sociais, a Constituicdo Federal de 1988 representou grande e importante
conquista. Essa Constituicdo avangou muito no que tange aos direitos sociais, sendo
exemplo a atribuicdo do status de politica publica a assisténcia social, inserida, assim
como a saude e a previdéncia social, no tripé da seguridade social, como direito do

cidadao e dever do Estado.

Porém, a Carta Magna Brasileira foi promulgada concomitantemente com a
dissemina¢ao mundial das idéias neoliberais que t€ém influenciado significativamente a
protecdo social tanto nos paises centrais quanto nos paises periféricos, onde as
demandas por um sistema publico de provisdes se mostram cada dia mais presentes,
evidenciando a necessidade de manutencdo de processos que garantam a prote¢ao

social. Nesse cendrio mundial t€m-se colocado desafios ao Brasil em relacdo a
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efetivacdo de suas conquistas constitucionais, principalmente no que se refere ao

investimento nas politicas sociais, dentre as quais estd a assisténcia social.

Portanto, como subsidio as andlises seguintes, tais aspectos serdo abordados no
decorrer do presente capitulo, passando-se, primeiramente, pela andlise do processo de
constru¢do e conquista da assisténcia social como politica puablica, pela avaliacdao
quanto a relacdo entre o Estado e sua garantia como direito social, pela abordagem

relativa a ofensiva neoliberal e seus efeitos no que se refere as politicas sociais.

1.1 - O papel do Estado no provimento dos direitos sociais — as bases da Politica

Puablica de Assisténcia Social

A cidadania tem historicamente apresentado relagdo com o Estado, seja esta
direta ou indireta, seja no sentido da protecio do individuo em relacdo ao préprio
Estado, na garantia da possibilidade de expressdo em seu interior ou no provimento das

condicdes basicas de sobrevivéncia.

Assim, tomando como base os elementos adotados por Marshall (1967) é
possivel distinguir que essa relacdo se construiu a partir dos seguintes elementos: 0s
direitos civis se caracterizaram historicamente por limitarem o poder do Estado e por
reservar para os individuos e grupos particulares uma esfera de liberdade em relacdo ao
Estado; os direitos politicos representam a liberdade no Estado e os direitos sociais sao

marcados por representar a busca da liberdade através ou por meio do Estado.

A partir dessa concepcdo evidencia-se uma vinculagdo entre o Estado e os
direitos sociais, uma vez que deve se constituir no promotor da possibilidade de
expressdo da liberdade pelos homens. Entretanto, faz-se necessdrio que sejam
viabilizados meios para que tal expressdo seja possivel, j4 que a liberdade pressupde

condig¢des eqiiitativas para sua manifestacao.

Nesse sentido, os direitos sociais se referem a garantia das condi¢des para o
pleno exercicio publico dos individuos, sendo caracterizados como fundamentais para
que alguém possa participar ativa e livremente de uma conjuntura juridica — como

cidadio.

20



Portanto, sob essa égide, a cidadania pressupde iniciativa concreta do Estado
para sua garantia, a qual tem relacdo com autonomia dos cidaddos nele inseridos, em
uma acdo politica e soberana de seu povo, mas, fundamentalmente requer sua

intervenc¢do nas questdes relacionadas a garantia dos direitos ligados as questdes sociais.

Na concepg¢do mais atual de direitos sociais considera-se que o que € produzido
socialmente deveria ser também consumido socialmente. A partir dessa concepgao,
Teixeira (1986:136) considera que a garantia dos direitos sociais € coroldrio do dever do
Estado e, assim, tratar-se-ia de redefinir as relacdes Estado/sociedade, adequando seu
aparato as fun¢des publicas. Nessa conjuntura é necessario o resgate da liberdade e da
justica social e, por isso, pode-se dizer que hd direitos que se constituem liberdades e ha
direitos que se constituem em poderes, direitos sociais. Os que se constituem liberdades
pressupdem que o Estado se afaste. J4 os direitos sociais implicam sua intervengao

como um Estado democraticamente controlado.

O dever do Estado, assim, representa a direcao de universalizacdo da cidadania,
pois se a riqueza social ndo € partilhada de forma igualitdria, ndo hd igualdade de
condic¢des, o que € pressuposto de uma sociedade justa. Isso porque a necessidade priva
o homem de compartilhar a liberdade com os outros, pois o prende a sua propria
reproducdo. A pobreza, segundo Arendt (1990:48) transfigura os homens, faz com que
percam a humanidade. Essa autora (1990:49) ainda afirma que o viés politico, a pratica

politica como resolugdo partilhada é caminho, solu¢do possivel para a pobreza.

Com base nessa concep¢do, afirma-se que a busca da diminuicdo da
desigualdade fortaleceu a luta por sua aboli¢do, em especial no que tange aos elementos
essenciais do bem-estar social, o que, pelo menos em parte, tornou-se realidade a partir
da incorporagdo dos direitos sociais ao status da cidadania. Apesar dos limites que
inspiram a tendéncia moderna em direcdo da igualdade social, essa tendéncia é a mais

recente fase da evolugdo da cidadania.

Tal questdo também € abordada por Bobbio (1992) quando se refere a
necessidade de “positivacao”, por um Estado, dos direitos justificados e proclamados,
como pressuposto para a garantia da possibilidade de seu exercicio. Segundo esse autor

€, portanto, indispensavel que os direitos do homem sejam protegidos por normas, pois
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mesmo quando proclamados esses precisam ser efetivados por ordenamento juridico,

isto é, ser positivados, garantidos legalmente.

E, nesse sentido, os Estados-Nagdo (que detém a prerrogativa de langar mao
das leis que vigirdo em determinados territorios) assumem papel importante e
fundamental, e as Constituicdes Federais representam essa protecdo juridica, com a
garantia, inclusive da possibilidade de promover a¢des judiciais contra o préprio Estado,

nos casos de ndo correspondéncia aos direitos preconizados.

Assim, se numa primeira etapa os direitos foram construidos no sentido da
defesa da liberdade dos individuos em relagdo ao Estado, na garantia dos direitos sociais
este figura como elemento fundamental para sua efetivacdo, assumindo funcdes
diferenciadas para viabilizar o acesso a tais direitos, de acordo com a concepcao que se

tem de seu papel em determinada sociedade.

A. Marshall (apud T. Marshall, 1967) considera que a oferta de servigos sociais
pelo Estado representa, nesse sentido, o principio mais comum, o minimo garantido. O
Estado como o agente garantindo, assim, 0 minimo de certos bens e servigos essenciais
(tais como assisténcia médica, moradia, educacdo, renda minima etc). Mas, a nocdo
contemporanea de cidadania relaciona a obrigacdo do Estado a sociedade como um
todo. Nesse sentido, os direitos sociais, assim como também os politicos, requerem sua
intervencdo direta, seja em sua “positivagao”, seja na garantia do exercicio ou no seu

efetivo cumprimento.

A cidadania tem, portanto, como principio a igualdade entre os homens, porém
na sociedade capitalista isso ja € contradito pela existéncia de diferencas de classes
sociais. Assim, o sistema econdmico predominante no mundo gera um “sistema de
desigualdades”, ao qual esse pressuposto da cidadania nao tem conseguido se impor. Os
cidaddos, nesse sistema, sao potenciais usudrios de seus direitos, porém nem sempre os
exercem de fato, devido as condi¢cdes que lhes sdo impostas pela sociedade e pelo

sistema em que estdo inseridos.

Diante dessa realidade os direitos sociais assumem como objetivo reduzir as
diferencas de classes e promover a justi¢a social, de forma a garantir acesso de todos
aos elementos necessarios a uma vida digna. E o meio para que se promova esse acesso

sdo as politicas sociais e os chamados servigos sociais, que devem enriquecer a
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subsisténcia concreta da vida civilizada e diminuir os riscos e insegurangas, exigindo-

se que o Estado intervenha de forma a implantar uma sociedade mais justa.

O Estado tem nesse contexto a atribui¢do de responder as demandas sociais e
exercer o papel de garantidor dos direitos de cidadania, destacando-se seu papel frente a
sociedade na prestacdo dos direitos sociais, construidos historicamente, seja na sua
positivacdo, no sentido da formalizacdo através de ordenamento juridico, seja na
garantia de efetivacdo desses direitos pela responsabilidade no provimento das politicas

sociais.

Porém, tal concep¢dao foi produto de muitas mobilizacdes e lutas. A agdo
politica do proletariado, por exemplo, evidenciou as contradi¢des de classes no processo
de evolu¢do da cidadania que levavam ao ndo acesso e a desigualdade no Estado
Liberal, o qual era pautado no idedrio da preservagao da liberdade pessoal, do estimulo
da capacidade individual, e assumia papel secundario na conformagdo da ordem social.
Nessa concep¢do de Estado, a justica social deveria ocorrer de forma espontinea e o
bem comum “‘seria o resultado do equilibrio que a cidadania, a lei e o mercado haveriam

de produzir” (Rizotti, 2002).

Essa agdo politica, que levou a extensdo dos direitos sociais ao proletariado, se
deu em especial no séc. XX e, assim, conformou-se o “’Estado de Bem-Estar Social’’* ,
concepcdo de Estado que se manifestou de diferentes formas nos paises, mesmo entre 0s
considerados desenvolvidos, constituindo-se numa a¢@o voltada ao bem comum, porém,
mantendo-se a estrutura de classes, o sistema capitalista de produ¢do e a ideologia do
Estado Liberal. Esse modelo apresenta modificacdes na relacdo entre o Estado e a
economia, numa tentativa de conciliar a democracia, a igualdade e o capitalismo, em
que o Estado, segundo Laclau (1986) assume o papel de manter o equilibrio, garantindo
a plena utilizacdo dos valores de producdo. Esse autor assinala que o capital nunca
viveu sem o Estado e que, no contexto em que ha o reclame de uma acao no sentido de
viabilizar as condicdes para a reproducdo das classes subalternas através dos

movimentos sociais, este assume para si a responsabilidade de atender tais demandas,

* Meirelles (1992:503) apresenta como conceito de “bem-estar social”: “O bem-estar social é o bem comum, o bem do povo em
geral, expresso sob todas as formas de satisfacdo das necessidades comunitdrias. Nele se incluem as exigéncias materiais e
espirituais dos individuos coletivamente considerados; sdo as necessidades vitais da comunidade, dos grupos, das classes que
compdem a sociedade. Para propiciar esse bem-estar social, o Poder Puiblico pode intervir na propriedade privada e nas atividades
econdmicas das empresas, nos limites da competéncia constitucional atribuida a cada uma das entidades estatais, através de normas
legais e atos administrativos adequados aos objetivos da intervenc@o”. Essa intervenc@o deve, por exigéncia, se conter aos lindes
constitucionais legais que amparam o interesse ptblico e garantem os direitos individuais.
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buscando garantir o acesso ao considerado necessdrio para a producdo e reproducio

dessas classes.

Nesse modelo de Estado, as politicas sociais emergem como instrumento de
melhoria das condi¢des de vida para a maioria da populacdo (J& que o sistema ¢é
excludente), porém ainda persiste o processo de acumulagdo. Assim, a origem histdrica

das politicas sociais reside na necessidade de regulacao social.

Levando-se em consideracdo a definicao de Balladore Pallieri, citada por Silva
(2002), de que o Estado é uma ordenacdo cuja finalidade especifica e essencial € a
regulamentacdo global das relacdes sociais entre os membros de uma dada populacio
sobre um dado territdrio, as politicas sociais emergem como auxiliares do Estado no
cumprimento dessa sua finalidade e, no sistema capitalista de producdo, contribuem
para a reproducdo das classes sociais. Porém, Faleiros (2000) analisa que se pode
considerar também tais politicas como o processo resultante de lutas e movimentos
sociais, podendo ser concebidas como conquistas da populacdo na resposta a suas

necessidades e na oferta de servigos que compdem os direitos sociais.

Isso posto, fica evidenciado que se pode encontrar certa dificuldade na
conceituagdo da politica social como algo aceito da mesma forma universalmente. E
possivel identificar, no entanto, elementos recorrentes na concep¢ao mais liberal ou

mais dialética a ela referentes.

A politica social representa o reconhecimento da desigualdade e sé existe
porque esta existe. Nesse sentido, busca promover o bem-estar na sociedade capitalista,
com a socializacdo dos custos de producdo. Mas, como seu desenvolvimento tem a ver
também com as conquistas das classes trabalhadoras que levaram ao Estado de Bem-
Estar Social, representa de certo modo a possibilidade de exercicio da cidadania nessa
sociedade. E, quando seu desenvolvimento se dd numa sociedade democritica, €
possivel vislumbrar a possibilidade do exercicio também do controle publico sobre sua

execucao.

Soares (2001) defende que as politicas sociais t€ém papel primordial na
resolucdo dos problemas sociais. Entende por politicas sociais o conjunto de politicas
publicas as quais todos os cidaddos tém direito, € ndo apenas os programas residuais e

tépicos de enfrentamento a pobreza. Segundo essa autora, um enfoque mais abrangente
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de politica social pode se configurar no Estado de Bem-Estar Social, ou “Welfare

State”, como € denominado nos paises em que foi concebido.

O Estado de Bem-Estar Social é o que, como visto anteriormente, lanca mao
das politicas sociais para a busca do bem-comum na sociedade capitalista. Arretche
(1995) aponta vérios argumentos que pretendem explicar sua emergéncia e

desenvolvimento, dentre os quais citamos:

1. Argumentos de ordem econdmica — o Welfare State como um desdobramento
necessario das mudangas postas em marcha pela industrializacdo das sociedades ou

como resposta as necessidades de acumulacgdo e legitimacao capitalista;

2. Argumentos de ordem politica — o Welfare State como resultado de uma ampliacdo
progressiva de direitos: dos civis aos politicos e, destes aos sociais; como resultado de
um acordo entre capital e trabalho organizado, dentro do capitalismo; como resultado da
capacidade de mobilizacdo de poder da classe trabalhadora no interior de diferentes
matrizes de poder; como resultado de configuracdes histdricas particulares de estruturas

estatais e institui¢des politicas.

Entretanto, mesmo havendo tais teorias que explicam, sob argumentos
diferentes, a emergéncia e o desenvolvimento do Welfare State, € fato que esse
“fendmeno”, em que 0s servicos sociais tornaram-se direito assegurado pelo Estado a
camadas bastante expressivas da populacdo dos paises capitalistas desenvolvidos,
experimentou, segundo Arretche, incontestivel expansdo e até mesmo
institucionaliza¢do no periodo pds-guerra:

“E a partir de entdo que se generaliza e ganha
dimensdes quase universais nesses paises um
conjunto articulado de programas de protecao

social, assegurando o direito a aposentadoria,
habitacao, educagdo, saide etc.”(Arretche, 1995)

O Welfare State representa, assim, o Estado Protetor, por desenvolver o
sistema de Protecdo Social, que intervém nas relagdes Estado-Sociedade-Mercado, no
enfrentamento da “’questdo social’’. Também chamado de “’Estado Social”, o Welfare
State, é nessa concep¢do, ao mesmo tempo investidor econdmico, regulador da
economia e dos conflitos e “’benfeitor’’ que procura conciliar crescimento econdmico

com legitimidade da ordem social.
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Toledo (1997) considera que o Estado Social, que se impds em todo o mundo -
tendo énfase nos paises desenvolvidos - e dominou durante cerca de quarenta anos,
permitiu altas taxas de crescimento, ordem social e uma alternativa aos ‘’triunfantes
socialismos reais’’. Mas, mesmo assim, nos anos 80 do séc. XX, esse Estado entrou em
crise, crise essa que, a exemplo do que ocorreu com sua emergéncia e desenvolvimento,
possui varias explicacdes. O préprio Toledo aponta que uma delas € a crise fiscal, pois
ao se converter em eixo da acumulagdo do capital e da ordem social, o Estado “’viu-se

obrigado’’ a gastar além de um or¢amento nao inflaciondrio.

Draibe e Henrique (1988) também citam essa como uma das explicacdes em
sua analise sobre a crise do Welfare State, onde se associa a crise econOmica mundial a

evolucdo dos gastos sociais.

Outro aspecto citado por Toledo, considerado causador da crise, baseia-se na
“inflagdo’’ das demandas e das protecdes aos trabalhadores, o que, segundo a andlise
dos que a justificam, levara a uma “’crise de acumulacdo’. Mas o inverso também foi
considerado, ou seja, o resultado da crise de acumulacdo, ao fazer depender as receitas

do Estado dos impostos aos assalariados e ao capital.

Além dessas sdo vdrias as explicacdes da crise do Estado Social, destacando-se

algumas apontadas por Draibe e Henrique (1988):

® A centralizacdo e excessiva burocratizacdo do Estado, fazendo surgir novamente a

defesa da descentralizacdo e a privatizagcdo na producio de bens de consumo coletivo;

e A alegacdo da perda da eficiéncia e eficacia das politicas sociais, considerando-as a
partir da incapacidade do Estado em realizar acdes distributivas de recursos que

pudessem minorar sensivelmente a desigualdade econdmica e social.

O que se pode analisar é que todo o processo de crise se desencadeia
concomitantemente e, por que ndo dizer, de maneira complementar ao desenvolvimento
e disseminag¢do do neoliberalismo — ideologia que tem se tornado hegemonica no

mundo e que prega o Estado Minimo ndo interventor.

O neoliberalismo considera que o proprio Estado € gerador da crise econdmica
e, por isso, deve ser desmontado, para que se restaure a plenitude do mercado, através

da adog¢do de politicas de ajuste. A partir dessa concepcdo, a saida seria manter um
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Estado forte na capacidade de romper com tal poder e no controle do dinheiro, mas
parco nos gastos sociais e nas intervengdes econdmicas, tendo como meta a estabilidade
monetdria. Isso exigiria disciplina or¢amentéria, com conten¢do de gastos com o "bem-
estar" e a restauracdo da taxa "natural" de desemprego. Exigiria, ainda, reformas fiscais

para incentivar os agentes econdomicos.

A promessa nessa postura de énfase no mercado era de, uma vez restituida a
estabilidade monetaria e, com incentivos, 0 crescimento retornaria. Nessa Otica, o
Estado deveria se reduzir para o social e na prestacdo de servicos (uma vez que se
considerava que isso o encarece e que o Estado, em fun¢do dessa organizagdo, tornara-
se oneroso, corrupto e ineficiente) e se ampliar para o capital - ou seja, ser a retaguarda

necessdria para seu crescimento.

Porém, passaram-se os anos, as medidas propostas pelo regime neoliberal
foram sendo tomadas, esse regime - salvo algumas excecdes - alcangou hegemonia,
como ideologia a que qualquer governo (de direita, por principio, ou de esquerda, por
pressao) teve que se submeter, nesse mundo de economia globalizada e controlada pelos
guardides do regime - o Banco Mundial e o Fundo Monetdrio Internacional, mas o
neoliberalismo ndo alcangou tantos €xitos. Segundo Anderson (2000), houve quedas nos
investimentos, uma vez que a desregulacdo financeira levou ao desenvolvimento de
transacdes puramente monetdrias e ndo produtivas ou comerciais; as economias que
adotaram o regime ndo cresceram, nem se desenvolveram - ndo resolvendo os
problemas da déc. de 70 do séc. XX, e os paises subdesenvolvidos ndo sairam dessa
condicdo. Nos paises desenvolvidos, o Estado de Bem-estar se manteve e, em alguns
casos, os gastos publicos aumentaram; ampliou-se a desigualdade social, a sociedade se
polarizou (entre pobres e ricos) e as taxas de desemprego subiram, desencadeando-se,

assim, um processo de regressao social.

Apesar dessa ultima ser considerada condi¢do para o sucesso do regime, pode-

se afirmar que, no geral, o neoliberalismo nao rendeu os frutos esperados.

No entanto o regime se mantém e ganha forca em todo o mundo. Mais uma vez
citamos Anderson (2000), que aborda alguns pontos que podem ser explicativos da

manuten¢do da hegemonia do regime neoliberal:
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a) A forca politico-ideoldgica que obteve, principalmente apds a queda do socialismo

soviético, que colocou-o como se fosse a tUnica alternativa;

b) O desprestigio das férmulas keynesianas, base do Estado de Bem-Estar, frente a
situacdo em que se encontrava (e ainda se encontra, com os agravamentos sofridos) a

populacdo, ou seja, ndo houve melhoria das condi¢des de vida dessa populagdo;
¢) Os éxitos antiinflacionarios.

Tendo tal condugdo ideoldgica voltada para o mercado e para a reducdo da
intervencdo do Estado na Economia e seu saneamento quanto aos gastos publicos, tendo
como meta a estabilidade fiscal e monetaria, o neoliberalismo promove a desigualdade
social e ndo deixa brechas para o desenvolvimento de politicas para enfrentd-la, ao
menos nos paises do Terceiro Mundo - que sofrem pressdes externas -. Isso representa o

aumento da divida social.

Para esse regime, a pobreza € sinal de que se estd no caminho certo e significa
que o mercado se move sem interferéncia e que a reestruturagdo econdmica procede

sem intervencao do Estado.

Assim, os Estados desenvolvidos exigem que os paises sub-desenvolvidos
reduzam seus gastos publicos, o que tem provocado o desmantelamento das politicas
sociais (que nesses paises nem chegaram a se configurar num Estado de Bem-Estar
Social) que realmente possibilitem o acesso da populacdo a servicos publicos. Em lugar
dessas politicas tém sido retomadas praticas e programas de cardter residual,
suplementar e emergencial, na maioria das vezes desenvolvidas pela sociedade civil e
suas organizacdes, ou se, pelo Estado, como forma de cooptacdo para a ndo
manifestacdo, basicamente voltadas ao combate da pobreza, desvinculadas de politicas

mais abrangentes e como forma de garantir o regime.

Os direitos sociais e a obrigacdo da sociedade de garanti-los por meio da agdo
estatal, bem como a universalidade, igualdade e gratuidade dos servicos sociais, sdo
abolidos no idedrio neoliberal. A diferenca e a desigualdade social sd@o consideradas

necessarias e o Estado se desresponsabiliza.

Para reversdo desse quadro € necessdrio que se mantenha um grau minimo de

justica redistributiva, porém, os paises com economia subalternizada aos ditames
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internacionais, dentro dessa ideologia neoliberal, tém seguido todo o receitudrio desse
regime, e t€ém desencadeado o movimento: "enquanto a economia se recupera, o social

piora".

Isso se d4 na contram@o do processo de garantias de direitos e traz a tona um
processo contraditdrio, principalmente nos paises da América Latina, onde a partir de
todo um avanc¢o democratico, desencadeado no século XX, que culminou no incremento
nas legislagdes nacionais, como por exemplo a Constitui¢io Federal Brasileira® (1988) -
que, mesmo ndo sendo ainda a ideal, trouxe garantias antes nao efetivadas legalmente, e
as legislacdes complementares de garantias de direitos e/ou de regulamentacdo de
politicas publicas, frutos das lutas e conquistas democraticas, deveria se desencadear um
amplo investimento nas acdes inerentes as politicas sociais, tomando o Estado para si

essa responsabilidade.

O imperialismo internacional e as “regras” do regime neoliberal, implantadas
no Brasil com maior €nfase na déc. 90 do séc. XX e perdurando durante todo o governo
Fernando Henrique Cardoso, trazem entraves a implementacao desse processo, levando
a mesma condu¢do dada de maneira geral no mundo (em especial nos paises
subdesenvolvidos) no que tange ao desenvolvimento dessas politicas. Como sinalizam
Colin e Fowler (1999:33), na contramdo da diretriz da legislagdo, com base no texto
constitucional, coloca-se a idéia atualmente difundida pela comunidade internacional,
do Estado Minimo, ndo intervencionista, eliminando a idéia de Estado de Bem-Estar, o
qual tinha como objetivos redistribuir, moderadamente, a riqueza e a renda e dar

respostas as demandas da populacdo.

Segundo Laurell, essa retracdo do Estado na esfera do bem-estar social implica

em:

“privatizacdo do financiamento e da producdo dos
servigos; cortes dos gastos sociais, eliminando-se
programas e reduzindo-se beneficios; canalizacdo dos
gastos para os grupos carentes; € a descentralizacdo em
nivel local (...) que atende ao objetivo econdmico de

% Segundo José Afonso da Silva (2002:38), a Constituicio é “o conjunto de normas que organiza os elementos constitutivos do
Estado”, regulando a forma do Estado, a forma de governo, o modo de aquisi¢ao e o exercicio do poder, o estabelecimento de seus
orgdos, os limites de sua ag@o, os direitos fundamentais do homem e as respectivas garantias; sendo um sistema de normas juridicas,
escritas e costumeiras. Os elementos constitutivos do Estado, citados por Silva (2002:38), sdo o territdrio, a populagdo e o governo,
podendo ser também considerado outro - a finalidade, em razio da concep¢do de Estado como uma entidade de fins precisos e
determinados: regular, globalmente, em todos os seus aspectos, a vida social de dada comunidade, visando a realizacdo do bem
comum.
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abrir todas as atividades econdmicas rentiveis aos
investimentos privados, com o intuito de ampliar os
ambitos de acumulagdo, e ao objetivo politico-
ideolégico de remercantilizar o bem-estar social”
(Laurell, apud Colin & Fowler, 1999:34).
Esse movimento defende o estabelecimento de uma rede de protecdo voltada
meramente ao atendimento dos mais pobres dos pobres, limitando a atuacdo do Estado a
padrées minimos exigidos para a reprodugdo social da forca de trabalho, ocupando

apenas os espagos que nao interessem ao mercado, ou seja aqueles que ndo oferecem

possibilidade de lucro.

E, com a aplicacdao desse modelo neoliberal nas politicas publicas, apuram-se
conseqiiéncias negativas tanto no campo econdmico, quanto politico e social, como nos
exemplos citados por Colin e Fowler (1999:34): o aumento da pobreza; a concentragdo
de bens e riquezas nas maos de uma minoria, com exclusdo de grande parcela da
populacdo; cortes no setor social; pulverizacdo dos recursos e das agdes; reducdo da
rede de protecdo; desemprego, entre outros.

“Nesse sentido, as politicas neoliberais criaram
sociedades mais desiguais e alcancaram éxito na
disseminagdo de suas idéias, o que lhe atribuiu sucesso
politico-ideoldgico. Existe uma forte tendéncia de
obscurecer e ignorar tudo aquilo que o sistema ndo da
conta de resolver, sendo introjetada em nosso
imagindrio coletivo com algo natural e pacifico,
denotando o que Maria do Carmo Brandt Falcdo chama
de banalizacdo da pobreza.” (Colin e Fowler, 1999: 36-
37)

O Estado é pressionado a priorizar o ajuste, o pagamento da divida, as
privatizacdes etc, e a limitar os gastos publicos em politicas universalizadas e que
promovam efetivas melhorias nas condi¢des de vida da populagcdo. Adotando a proposta

neoliberal de Estado Minimo, principalmente para a drea social, desencadeia-se um

fendmeno de privatizagdo das politicas sociais e de nega¢do de direitos adquiridos.

O processo entdo adotado pelo regime neoliberal tem acarretado conseqiiéncias
drésticas na questdo social e no nivel de desigualdade da populacdo - promovendo a
agudizacdo da polarizacio entre os pobres e os ricos nas sociedades -, 0 ndo acesso aos

"direitos de cidadania", principalmente os direitos sociais, ou o acesso limitado aos
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servicos delegados a sociedade civil, novamente com a roupagem seletiva,

compensatoria, clientelista, focalizada, da ajuda mutua, da caridade e da filantropia.

Diante desse quadro € que, juntamente com toda a crenca em promover a
justica social, a igualdade e a liberdade, se deve buscar a implanta¢do de um regime que
prime pela democracia, pelos valores acima citados, combinados a ideais e projetos
concretos que realmente tragam o desenvolvimento em que acreditamos - que extrapole
o econdmico e tenha alcances sociais efetivamente justos, garantindo o pleno exercicio

da cidadania.

1.2 O processo de construcao dos direitos sociais no Brasil e a inclusao da

assisténcia social como direito de seguridade social

No Brasil a categoria dos direitos sociais, como mencionado anteriormente,
somente foi conquistada plenamente no século XX, a partir de 1985, com a emergéncia
dos movimentos sociais que lutavam pela redemocratizacdo do pais, quando eclodiu a
expansdo dos direitos das chamadas “minorias” e também se garantiu o direito de voto

aos analfabetos.

Quando o Estado respeita o pacto social estabelecido pela Constituicdo e as leis
que regulamentam seus vdrios artigos, pode-se dizer que se estd na vigéncia de um
regime democratico e de direito. Porém, na histéria do Brasil houve varios momentos
em que foram suspensas as garantias constitucionais e o Estado passou a ser governado
por regimes de exclusdo. SO para lembrar, viveu-se um longo periodo de ditadura com o
governo de Getilio Vargas (de 1930 até 1945) e depois com o regime militar (de 1964
até 1985). Houve, ainda, um periodo conhecido como transi¢do democritia, em que ja
havia o respeito a alguns direitos de participagcdo politica, mas ainda ndo de forma plena

(de 1985 até 1988).

Silva (1989:78) ressalta que “a luta pela normalizacdo democritica e pela
conquista do Estado de Direito Democrético teve inicio assim que se instalou o golpe de
1964 e, especialmente, apds o Al-5, que foi o instrumento mais autoritdrio da histéria

politica do Brasil”.
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A abertura democrdtica, a elei¢do presidencial requisitada pelas multiddes,
porém, s6 poderiam ser viabilizadas em uma nova ordem constitucional que trouxesse
um novo pacto politico-social — movimento que tomou as ruas em 1982, com a elei¢do
dos governadores, e se intensificou em 1984, com as reivindicacdes de elei¢do direta

para a Presidéncia da Republica.

As promessas da Nova Republica, expressas no discurso do entdo candidato a
presidéncia, Tancredo Neves, eram de promog¢dao das mudancas necessdrias na
legislagdo opressiva, nas formas falsas de representacdo e na estrutura federal para a
eliminagcdo dos residuos autoritdrios e o inicio das transformacdes de cunho social,
administrativo, econdmico e politico requeridas pela sociedade brasileira. A Nova

Republica, assim, seria democratica e social.

Instaurou-se, para tanto, o Poder Constituinte (eleito em 1986), que

desencadeou a elaboracao e promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988.

Silva (1989:80) salienta que apesar dos limites e embates de seu processo de
elaboracgao, a Constituicao de 1988 contém um texto razoavelmente avancado, moderno,
com inovagdes de relevante importancia para o constitucionalismo brasileiro e até
mundial. Foi chamada por Ulysses Guimardes de Constitui¢do Cidada, por ter mantido
ampla participacdo popular em sua elaboracdo e por se voltar para a plena realiza¢do da

cidadania.

Essa Constituicdo Federal restabeleceu no Brasil o Estado Democritico de
Direito, prevendo no paragrafo dnico do artigo 1°, que “Todo poder emana do povo, que
o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta

Constituicao” (BRASIL, 1988).

Segundo Silva (2002:112), O Estado Democratico de Direito, acolhido pela
CF-88, em seu art. 1°, como conceito chave do regime adotado no Brasil, retne os
principios de seus elementos componentes (o Estado Democréitico e o Estado de
Direito), formando um conceito novo que os supera. O autor assim o considera por
entender que esse regime incorpora um componente revoluciondrio de transformacao do

status quo.

Elias Diaz, apud Silva (2002:120), concebe que cabe dizer que o Estado

Democrético de Direito se constitui em férmula institucional em que pode vir a
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concretizar-se o processo de convergéncia das atuais concepgdes de democracia e do
socialismo. Silva faz a ressalva, porém de que:
“...a CF-88 ndo promete a transicdo para o socialismo
com o Estado Democrético de Direito, apenas abre as

perspectivas de realizacdo social profunda pela pratica
dos direitos sociais e pelo exercicio dos instrumentos

N

que favorecem a cidadania, o qual possibilita a
concretizagdo das exigéncias de um Estado de justica
social, com fundamento na dignidade da pessoa
humana” (Silva, 2002:120).

Silva (2002:839) salienta que a CF-88 niao € isenta de contradicdes, sendo por
vezes, excessivamente minuciosa. No entanto, ¢ uma Constituicdo que traz promessas
de realizagdes do Estado Democratico de Direito, abrindo-se para o futuro em busca da
constru¢cdo de uma sociedade justa e livre, do desenvolvimento nacional, da erradicacdo
da pobreza e da marginalizacdo, da reducdo das desigualdades regionais e sociais, da
promocao do bem-estar de todos sem discriminacao de qualquer natureza. Esses sao os

objetivos expressos no texto constitucional.

Um Estado Democritico de Direito que assegure o exercicio dos direitos
sociais e individuais e que € a expectativa do povo brasileiro. Nesse tipo de Estado a lei
nao deve se limitar a esfera normativa, uma vez que precisa influir na realidade social,
realizar os principios da igualdade e da justica, buscando a igualizagdoé dos socialmente
desiguais. Nesse sentido, ¢ uma fundamental expressdo do direito positivo, sendo
desdobramento necessario da Constituicdo e exerce funcdo transformadora da

sociedade, imprimindo mudancas sociais democraticas.

Dentre os principios do Estado Democritico de Direito relacionados por Silva
(2002:122), tém destaque, além da democracia, propriamente, também a énfase ao
sistema de direitos fundamentais: direitos individuais, coletivos, sociais e culturais; a
justica social — como principio da ordem econdmica e da ordem social; a igualdade.

Esse autor afirma que:

“...a tarefa fundamental do Estado Democritico de
Direito consiste em superar as desigualdades sociais e
regionais e instaurar um regime democritico que
realize a justica social” (Silva, 2002:122).

® O termo igualizagdo é adotado com sentido de eqiiidade.
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Dessa forma, no Estado Democritico de Direito vige um conjunto de leis,
através das quais todos os cidaddos sdo considerados iguais e o Estado sé pode atuar
conforme as previsdes nele contidas. Sendo assim, os cidaddos tém nesse tipo de

Estado, seus direitos garantidos, devendo ser protegido por este.
Com tal contetdo,

“a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de
1988 suscita transformagdes formais e de fundo que
importam a adocdo de ‘nova idéia de direito’ que
informa uma concepcdo de Estado e da Sociedade
diferente da que vigorava no regime constitucional
revogado. Quer um Estado Democrético de Direito e
uma Sociedade livre, justa e solidéria.” Silva (2002:5)

A CF-88 demonstra a inten¢ao dos constituintes de elaboracdo de um texto
abrangente que tem como caracteristica ser uma ‘“‘constituicdo-dirigente”, ou seja, que
define fins e programa de acdo futura, abrindo-se para transformacdes durante seu
cumprimento - o qual se constitui no seu grande desafio pelo aspecto dindmico que

assume.

Pela primeira vez uma Constitui¢io assinala, especificamente, os objetivos do
Estado brasileiro, destacando-se alguns que possibilitam a concretizacdo da democracia
econdmica, social e cultural, com a finalidade de efetivar praticamente a dignidade da

pessoa humana.

Tendo tal caracteristica, a CF-88 se pauta nos fundamentos do Estado
Brasileiro, ou seja, a soberania, a cidadania, a dignidade da pessoa humana e os valores
sociais do trabalho politico (art. 1°, da CF-88). E, tomando por base os elementos
constitutivos da cidadania, é possivel afirmar que, além de estabelecer os direitos civis e

politicos, a Constitui¢ao Federal de 1988 fortaleceu os direitos sociais.

No art. 6° da CF-88, que relaciona os direitos sociais, € feita referéncia a sua

insercdo na ordem social.

“Sao direitos sociais a educagdo, a saude, o trabalho, a
moradia, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a
protecdo a maternidade e a infincia, a assisténcia aos
desamparados, na forma desta Constituicao” (BRASIL,
1988).
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A forma mencionada estd expressa no titulo relativo a ordem social. Os direitos
sociais, segundo Silva (2002:285) constituem formas de tutela pessoal. Disciplinam
situagdes subjetivas pessoais ou grupais de cardter concreto. Esse autor assim define tais
direitos:

“Os direitos sociais, como dimensido dos direitos
fundamentais do homem, s3o prestagdes positivas
proporcionadas pelo Estado direta ou indiretamente,
enunciadas em  normas  constitucionais, que
possibilitam melhores condi¢des de vida dos mais

fracos, direitos que tendem a realizar a igualizacdo de
situagdes sociais desiguais”. Silva (2002:285)

Tais direitos, conforme assinalado anteriormente, relacionam-se, assim, ao
direito de igualdade, pois criam condi¢des materiais que possibilitam o gozo dos
direitos individuais. Dessa forma, propiciam o auferimento da igualdade real, a qual
proporciona maior possibilidade do efetivo exercicio da liberdade. De acordo com a
Constituicdo, esses direitos se classificam em direitos sociais relativos: ao trabalhador; a
seguridade; a educacdo e a cultura; a moradia; a familia, crianga, adolescente e idoso; ao

meio ambiente; a0 homem produtor; a0 homem consumidor.

No texto constitucional estd previsto que todo cidaddo tem direito a seguridade
social, garantida pelo Estado, a fim de preservar seus direitos fundamentais a vida, a

liberdade, a igualdade, a seguranga e a propriedade.

A CF-88 traz um capitulo préprio que trata dos direitos sociais (cap. 1I do tit.
II) e também um titulo especifico sobre a ordem social (tit. VIII), cujos contetddo e
principios, juntamente com o titulo dos direitos fundamentais, demonstram o realce

dado a questao desses direitos.
Nesse titulo s@o tratados os seguintes temas:

e Seguridade Social;
e Ordem constitucional da cultura;
¢ Familia, crianga, adolescente e idosos;

e Dos indios.

E, para os fins do presente estudo, dentre esses, destacamos aqueles relativos a

seguridade, que correspondem aos direitos a satde, a previdéncia e a assisténcia social.
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Entretando, todos os demais tém interface com eles, especialmente os relativos a

familia, a crianca, ao adolescente e ao idoso.

Especificamente no que se refere a seguridade social, em seu artigo 195, a CF-
88 reza que:

(X3

. compreende um conjunto integrado de acdes de
iniciativa dos Poderes Puablicos e da sociedade,
destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a
previdéncia e a assisténcia social” (BRASIL, 1988).

A seguridade social rege-se, conforme expresso no mesmo artigo
constitucional, pelos principios da universalidade’ da cobertura do atendimento, da
igualdade ou equivaléncia dos beneficios, da unidade de organizagcdo, do carater
democratico e descentralizado da administracdo e da solidariedade financeira, por ser,

direta ou indiretamente, financiada pela sociedade.

No que tange a assisténcia social, componente da seguridade social, Silva
(2002:811) avalia que nao tem natureza de seguro social por ndo depender de
contribuicdo, uma vez que, segundo a Constituicdo, os beneficios e servigos de

assisténcia social serdo prestados a quem necessitar.

z

Seu financiamento € realizado com recursos do orcamento da Seguridade

Social e outras fontes, tendo como diretrizes:

a) Descentralizacdo politico-administrativa, cabendo a coordenac¢do e execucdo dos
respectivos programas as esferas estaduais e municipais e as entidades de assisténcia
social;

b) Participacdo da populacdo, através de suas organizacdes, na formulacdo das

politicas e no controle das acdes em todos os niveis.

Esse autor (2002:463) considera, ainda, que o direito a assisténcia social, pela
afirmacdo constitucional de que seréd prestada a quem dela necessitar, independente de
contribuicao, constitui a face universalizante da seguridade social. E considera que na
assisténcia social se assenta a caracteristica de solidariedade financeira da seguridade
social, uma vez que os recursos para seu financiamento procedem, ndo de contribui¢des

especificas de eventuais destinatdrios, mas do orcamento geral da seguridade social.

7 Universalidade da cobertura — atendimento universal a todos os que necessitarem de atenciio da assisténcia social.
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Isso porque, reflete, os destinatarios da assisténcia social sdo impersonalizaveis a priori,

pois sao todos aqueles que nao dispdem dos meios de sobrevivéncia.

No caso da seguridade social a CF-88 tentou reordenar meios de tornar os
direitos que a compdem mais eficazes, como por exemplo, fontes de recursos, com
aplicacdo obrigatdria nas acoes e servicos de saide e as prestacdes previdencidrias e

assistenciais.

A garantia do exercicio dos direitos sociais é condi¢do da qual o conceito de
cidadania nao pode prescindir, e que condiciona também a efetividade da democracia,
mesmo num pais que prima pelos direitos civis e politicos. Portanto, esses trés
elementos da cidadania ndao podem ser concebidos de forma dissociada, o que motivou a
mobilizacdo da sociedade para a garantia constitucional dos direitos sociais e, no
periodo poés-promulgacdo da Constitui¢do, para a elaboracdo e aprovacdo da Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS), cujos objetivos e diretrizes ja estavam

dispostos nos artigos 203 e 204 da Carta Magna.

A Assisténcia Social, assim, teve sua regulamentacao, através da Lei Federal n°
8.742/93 (LOAS) sendo concebida como politica publica, direito do cidadio e dever do
Estado.

Considerando que o Estado Brasileiro foi denominado de Republica Federativa
do Brasil (o que inclui o nome do pais - Brasil; a forma de Estado — federativa; e a
forma de governo — republica), pressupde- se que os Estados membros e Municipios
tenham competéncias especificas e complementares as da Unido, uma vez que o Estado
Federativo € composto pela unido indissoluvel de seus entes. Assim, como todo
governante tem a obrigacdo de cumprir a lei, em cada Estado e em cada Municipio ela
deve ser regulamentada e respeitada, mesmo com mudancas de governo. Esse
pressuposto possibilita dar continuidade a politica publica da Assisténcia Social, por sua
regulacdo nos entes federados, com avaliagdes e proposicdes sistematicas, democraticas
e participativas, no sentido do cumprimento dos fins da administracdo publica, que tem
o objetivo do bem comum da coletividade, pois representa a gestdo de bens e interesses
qualificados da comunidade no ambito federal, estadual ou municipal - portanto, a

gestdo dos interesses da coletividade.

Nesse processo a articulagdo das diversas politicas publicas € fundamento
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essencial para o desenvolvimento social e econdmico brasileiro. Por isso ha a
necessidade do desencadeamento de acdes integradas, as quais devem se pautar no rol
de legislacio complementar existente no Brasil, que demonstra o imenso potencial

legislativo do pais, tendo como desafio o seu cumprimento efetivo.

E, nesse sentido, o grande desafio em destaque na atualidade, como visto, € o
idedrio neoliberal imposto ao contexto econdmico e social brasileiro — adotado durante
oito anos pelo gestor publico federal nos anos 90 do séc. XX, com suas propostas de
desmonte das politicas publicas principalmente pelo corte dos gastos publicos; pela
privatizacdo dos servicos constitucionalmente considerados de responsabilidade do
Estado ou, entdo, repasse da execugdo de acdes e servicos nao lucrativos (e, por isso,
ndo interessantes ao mercado) para a rede de solidariedade; pela pulverizacdo dos
recursos; pela superposicao ou fragmentacao de acdes e programas; pela burocratizagdo;
pela auséncia de diagndstico e desconsideracdo das demandas e necessidades sociais da
populacdo-alvo; pelo distanciamento entre os planejadores, executores e beneficidrios
das politicas; pela instabilidade e descontinuidade dos programas; pelos interesses

corporativos etc.

Entretanto, a idéia de direito que a CF-88 adota, e que informa uma nova
concepcdo de Estado e de Sociedade, precisa ser cumprida, aplicada, realizada, ja que o
grande drama das constitui¢des federais voltadas ao povo € realizar-se, cumprir-se. E,

considerando o cendrio controverso, isso se torna mais dificil ainda.

Por isso, as garantias constitucionais ganham relevancia, uma vez que se
configuram nas formas de viabilizar os direitos e sdo classificadas em gerais e especiais.
As primeiras se inserem no mecanismo de freios e contrapesos dos poderes, visando
impedir o arbitrio, assegurando a eficicia das normas conferidoras dos direitos
fundamentais. As segundas conferem aos titulares dos direitos fundamentais, meios,
técnicas, instrumentos ou procedimentos para imporem o respeito e a exigibilidade

desses direitos.

Dentre as garantias constitucionais especiais, situam-se as garantias dos
direitos sociais que t€ém mais relacdo ao tema proposto neste estudo. Silva (2002:463)

salienta que a normatividade dos direitos sociais, ou seja, seu reconhecimento por meio
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de normas constitucionais, buscando conferir maior eficidcia, se manifesta como a

principal garantia desses direitos.

Porém ressalta que o sistema de protecdo dos direitos sociais € ainda muito
fragil e avalia que a Constituicdo atual € a que as circunstancias possibilitaram. E a
[3

define como

destinos do povo sofredor” (Silva, 2002:463).

‘.uma obra, certamente imperfeita, mas digna e preocupada com os

O efetivo cumprimento da Constitui¢do e a consolidacdo da assisténcia social
como politica publica, portanto, devem ser inseridos no contexto das lutas pelas
garantias preconizadas em seus textos, para que se fortaleca o sistema de protecdo social
brasileiro, num efetivo pacto federativo que conte com a participagcdo da populacdo em

sua reivindicacdo e controle.

1.3 A assisténcia social enquanto direito do cidadao e dever do Estado no Brasil

A assisténcia social, atualmente inserida no texto constitucional brasileiro nio
foi assim concebida desde seus primdrdios, tendo apresentado manifestacdes muito
diferentes de suas bases atuais. Faz-se, portanto, relevante no contexto da abordagem
proposta, analisar, ainda que brevemente, como se deu a organizacdo do processo de
prestacao dos servigos de protecdo social e, no Brasil, como se caracterizou no periodo
anterior a LOAS, bem como as mobilizacdes que serviram como base para a
configuragcdo do conteddo da Constitui¢cdo de 1988 nesse campo e prepararam o terreno

para que atualmente se possa falar em assisténcia social como politica publica.

A modalidade de protecao social assumiu diferentes formas desde seu inicio,
nos primoérdios do capitalismo. Segundo Teixeira (1986:123/124), a primeira forma,
originada com a concep¢do de que a pessoa estd em estado de necessidade por
problemas em seu carater, foi a assisténcia social (marcada nessa época por sua base na
caridade, na filantropia e na acao pontual do Estado). Considerava-se que os individuos

que precisassem desse tipo de protecao social reconheciam sua incapacidade.

A segunda modalidade de protecdo foi o seguro social, forma que inicia um

processo de revisdo das medidas estigmatizantes aplicadas indiscriminadamente aos
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miserdveis. Essa forma representou uma importante alteracdo nas relacdes conflitivas
entre capital e trabalho, pois embora restrita aos empregados assalariados caracteriza-se
como uma relagdo contratual, que implica uma pauta de direitos positivos para os que

contratarem com o Estado.

A terceira forma de prote¢do social, inaugurada apds a I Guerra Mundial, foi o
Estado de Bem-Estar Social. Esse Estado consagrou os direitos sociais com sua
desvinculagdo da relagdo contratual com assalariados, estendendo-os a todos os

z

cidadaos. A partir dai € que, segundo Teixeira (1986:124), os direitos sociais
incorporaram-se plenamente a condicdo de cidadania, pois a sociedade passou a
reconhecer a necessidade de o Estado fornecer as condi¢des minimas de sobrevivéncia a

todo os cidaddos.

Essa evolucao das modalidades consideradas como protecdo social em todo o
mundo teve reflexos nas politicas sociais brasileiras, especialmente no periodo pds-

guerra.

No que se refere a assisténcia social € possivel afirmar que, no Brasil, dentre as
politicas sociais, esta foi tradicionalmente desenvolvida e concebida com base na
caridade e filantropia, com caracteristica assistencialista e clientelista. Pautada nessas
concepgdes, a pobreza era considerada fruto da incapacidade dos individuos e de
acomodacdo dos pobres, sendo marcada pela atuacdo de rede de solidariedade e por

entidades sociais, em sua maioria ligadas a Igreja.

Nessa Otica, a assisténcia social era realizada em situagdes emergenciais,
baseada no amadorismo e sem planejamento, como uma prética € ndo como politica.
Era concebida como um mero dever de ajuda, atribuido a sociedade, como questdo
moral e de solidariedade, com carater residual e seletivo. Assim refor¢ava a exclusdo e
os privilégios, ndo se configurando como um mecanismo de universalizacao de direitos,
permanecendo desprovida de propostas que garantissem o exercicio da cidadania e a

superac¢ao das condicdes de miserabilidade.

O sistema de protecdo social adotado no Brasil, que perdurou até a década de
1980, foi assinalado pela auséncia de negocia¢des na formulagdo da politica social,
indicando como principios essenciais a centralizacao politica e financeira dos programas

no nivel federal, a acentuada fragmentacdo institucional, a exclusdao da participacao
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social e politica nos processos decisorios € o uso clientelistico da mdaquina estatal.
Desde sua génese, o sistema de prote¢do social introduzido no Brasil € paliativo,
excludente e fragmentado, sem apresentar alternativas vidveis para a superacdo da
condi¢do de subalternidade, pelas limitacdoes de seus programas e pela imposi¢do de
critérios de seletividade, restringindo em muito a possibilidade de pactuacao do capital

com a democracia.

Na déc. de 1980 do séc.XX, porém, os movimentos sociais organizados em
diferentes setores, os sindicatos, os movimentos populares, as categorias profissionais e
os partidos politicos, foram sujeitos do amplo processo de conquistas democraticas, que

culminaram na Constituicao Federal de 1988 (CF-88).

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 que, como abordado
anteriormente, ao menos no campo da garantia legal, assegurou o cariter de Estado
Democrético de Direito, as politicas de seguridade social, entre elas a de assisténcia
social, tiveram sua organizac¢do incumbida ao Poder Publico, devendo ser estruturadas
com base em objetivos especificos, pautados pelo principio democritico de
universalidade, de eqiiidade, de justica social, de participacio popular, de

descentralizac@o da gestdo e de controle social.

A Constituicdo Federal de 1988 representou uma mudanca de paradigmas para
o Brasil, pois a partir dela deu-se maior é€nfase a questdo dos direitos sociais, 0s quais
foram definidos como sendo de responsabilidade publica. Assim, a Constitui¢do &
considerada marco histérico, pois altera o conceito de Politica Puablica, atribuindo ao
Estado a responsabilidade pelo provimento dos servicos que respondam as demandas
sociais, em contraposi¢do a pratica da desresponsabilizacdo, centralizadora e autoritdria,
até entdo em vigor. Em decorréncia disso € que a Magna Carta foi denominada de

Constitui¢ao Cidada.

A assisténcia social foi conferido o estatuto de politica piblica, “direito do
cidadao e dever do Estado”, compondo o tripé da seguridade social, juntamente com a

saude e a previdéncia social.

Diferentemente do processo anterior que a caracterizava, a Assisténcia Social
passa a ser dever legal do Estado e ndo mais um mero dever de ajuda atribuido a

sociedade como questdo moral e de solidariedade.
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Deve ser realizada através de um conjunto integrado de agdes de iniciativa
publica e da sociedade, com primazia do Estado, e ser prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo. Realiza-se, ainda, de forma integrada as politicas
setoriais, visando o enfrentamento da pobreza, a garantia dos minimos sociais, O
provimento das condicdes para atender contigéncias sociais, a descentralizacdo das
acdes, 0 incentivo a participacdo popular e a universalizacdo dos direitos sociais,

ofertando servigos com qualidade e eficiéncia.

Com isso, procura-se destacar o equivoco em restringir os minimos sociais ao
enfrentamento da pobreza, sendo imprescindivel o avanco da assisténcia social em trés
direcdes mais importantes, ou seja, a garantia da sobrevivéncia, com enfoque estratégico
na educacdo e no conhecimento; a inser¢ao no mercado de trabalho, acompanhada do
acesso as demais politicas sociais e a requalificacdo permanente; a implementacdo da
cidadania, baseada na redistribuicdo da renda e do poder (Demo, 1997, apud Colin,

2002).

Sua forma de financiamento resgata a constituicdo de um fundo publico,
formado por previsdes orcamentarias da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, e das contribui¢des sociais, no sentido de garantir melhor qualidade de vida
e bem-estar social a populacdo, numa tentativa de instituir a justi¢a social, o exercicio
da cidadania e a ampliagdo da democracia, incluindo na arena publica os diferentes

segmentos envolvidos.

No entanto, como todo processo de mudanga requer reordenamento € revisao
de estruturas e préticas ja consolidadas, de principio, alguns desafios estavam postos e
careciam de enfrentamento em breve. Num primeiro plano era preciso suplantar o
padrao de protecdo social aplicado no Brasil, considerando o modelo assistencialista
adotado e a cultura patrimonialista local, no que tange a implementacdo das politicas

sociais publicas.

De acordo com o abordado por Draibe, (1989, apud Colin, 2002), o diagndstico
das politicas publicas apontava para um alto grau de ineficiéncia e ineficdcia dos
programas sociais; superposicdo de competéncias, de estruturas e de clientela;
acentuados desvios de publico-alvo e de objetivos; a fragmentacdo de demanda e a

pulverizacdo dos recursos financeiros, humanos e institucionais; o distanciamento entre
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os formuladores e executores de politica e os seus beneficidrios; a auséncia de
mecanismos de controle e de avaliacdo dos programas sociais; a instabilidade e
descontinuidade das a¢des e dos servicos prestados e, por fim, a desproporcionalidade
dos interesses e influéncias do aparato burocratico, corporativo e privado em relagdo aos

do usudrio na defini¢do e dindmica de funcionamento da miquina social do Estado.

Paralelamente, para a garantia dos direitos constitucionalmente assegurados,
havia necessidade de legislac@o ordindria apta a institucionalizar os avancos alcancados.
Todavia, a proposta de universalizacdo dos direitos esbarrou em forcas conservadoras,
que tentaram retardar ou estabelecer novos rumos na tarefa de superacdo das préticas
tradicionais, favorecendo o poder constituido e, como forma de garantir seus
pressupostos, iniciou-se um amplo processo de construcdo de legislacdes
complementares que tratam de questdes especificas, relacionadas a cidadania, seja no
que tange aos direitos individuais e coletivos de segmentos populacionais, seja quanto a
regulamentacdo das politicas setoriais. Entre essas leis destacam-se as Leis Organicas da
Saude, da Assisténcia Social e da Previdéncia Social (as trés politicas que compdem o
tripé da Seguridade Social), o Estatuto da Crianga e do Adolescente, a Lei de Diretrizes
e Bases da Educacdo Nacional, a Politica Nacional do Idoso, a Lei de Integracdo da

Pessoa Portadora de Deficiéncia.

Com base nesses textos legais, que representam conquistas sociais e se
configuram como resultado de lutas de movimentos populares e segmentos da sociedade
civil organizada, muitos avangos foram alcangados, imprimindo as acdes desenvolvidas
na drea social de politica publica, o cardter de universalicdo de acesso e cobertura dos
minimos sociais. Em sua maioria, ttm como principios, para a operacionalizacdo da
politica, a transparéncia e o controle social, por meio da definicdo de estruturas
democraticas de deliberacdo, formas e fontes de financiamento especificas e

modalidades de gestdo participativa.

N

Especificamente no que se refere a assisténcia social, entre 1989 e 1990
ocorreu o processo de elaboracdo dos primeiros projetos para promulgacdo de sua Lei
Organica. Tal iniciativa se deu através da Comissao de Seguridade Social do Legislativo
Federal e deu origem ao projeto de lei de n® 3099/89, do deputado Raimundo Bezerra, o

qual foi aprovado pelo Congresso, porém vetado na integra pelo entdo presidente
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Fernando Collor de Mello. Mas o processo de mobilizacdo dos grupos representantes da
sociedade civil se fortalecia, vislumbrando-se um momento hegemdnico frente a classe

dominante que seria justamente a aprovagao e implantacdo da LOAS no pais.

Portanto, apenas no inicio da déc. de 1990 do séc. XX, apds a instauracao da
nova ordem constitucional e da promulgacdo da LOAS (lei Federal n° 8.742/93), é que
mudancas significativas se fizeram sentir na gestdo da politica de assisténcia social

levada a cabo no pais (Rizotti,1999).

A perspectiva da nova concep¢do € a de superar a visdo tradicional da
assisténcia social, construida sob a Otica assistencialista e filantrépica, que a relaciona
direta e exclusivamente com a pobreza absoluta, como uma a¢do mecanica e pontual,
voltada para suprir as caréncias cronicas, sem o proposito de dirimir as desigualdades
sociais. A acdo da assisténcia social, na antiga visdo, era toda sistematizada sobre
determinadas clientelas, para atender grupos especificos, sujeita ao processo de
acumulacgdo do capital e aos diversos jogos de interesses, € ndo se configurava como um
direito social de conteddo progressivo, voltada a quem dela necessitar e que considera a
familia, ou qualquer outro grupo estabelecido, como um elemento constitutivo das

relacdes sociais.

Na nova visdo, a assisténcia social passa a se constituir em politica social ndo
contratual, ndo contributiva e desmercadorizada, politica publica, direito do cidadao e
dever do Estado, ou seja, segundo afirmacdo de Pereira (1996), torna-se objeto de
obrigatdria responsabilidade publica, deixando de ser, em tese, uma alternativa de

direito, ou dever moral, para transformar-se em direito ativo ou positivo.

Dessa forma, a partir da LOAS, a assisténcia social deixa de ser atencdo
pontual, fragmentada e de manutengao da situacdo de vulnerabilidade e passa a voltar-se
de fato ao enfrentamento da pobreza, com a indicacdo de novos papéis normativos,
reguladores e redistributivos que comprometem e responsabilizam os varios segmentos
do Estado e da sociedade civil. A partir dessa lei sdo construidos e aperfeicoados os
mecanismos de gestdo e sao constituidos novos espacos de representacdo social na
organizacdo, deliberacdo, gestdo e controle da politica de assisténcia social. Nesse
sentido, Estado e sociedade devem se articular para negociarem e pactuarem as

defini¢des que norteardo a prestacdo dos servigos afetos a essa politica.
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A assisténcia social, assim concebida, deve estabelecer uma relacdo orgénica
com as demais politicas sociais e econdmicas na arena do Estado, propondo a inclusao
social de seus usudrios nas demais politicas setoriais, considerando que o processo de
exclusdo social extrapola a no¢do de auséncia de renda, e engloba, também, a auséncia
de uma politica e de investimentos definidos para a drea. Como politica publica,
destina-se a superar a debilidade de certos segmentos, desfazer exclusdes e assegurar o
direito a vida e aos bens e riquezas sociais dentro de um padrdo ético de dignidade,

constituido historicamente, numa dada sociedade.

Para tanto, impde incluir na provisdao de bens tanto os aspectos que suprem as
necessidades materiais como as necessidades cognitivas do ser humano, como: a
informacao, a convivéncia familiar e comunitdrias saudaveis, a capacita¢ao profissional
e intelectual, a oportunidade de participacdo e de controle nas decisdes politicas

(Pereira, 1996).

Sob tal 6tica, os usudrios dessa Politica passam a ser considerados em sua
condicdo de cidadaos que t€m direito de acesso aos servicos de forma digna e universal,
rompendo com o cardter seletivo e residual que tradicionalmente apresentavam. Rizotti
(1999) assinala que o texto constitucional prevé a universalizacdo do sistema de
protecdo social brasileiro, com a criacdo de direitos sociais para amplos setores da
populacdo historicamente marginalizados, afastando o cardter voluntarista que marcara

o inicio e o desenvolvimento das politicas sociais no Brasil.

Diante do exposto, o desafio que se pde a assisténcia social € repensar as acoes
pautadas na filantropia e no clientelismo sob a dtica e a 16gica da cidadania. A esfera da
cidadania pressupde, no minimo, a publicizacdo das informacdes, a universalidade da
cobertura de atendimento, a descentralizagdo politico-juridico-administrativa, o
reordenamento institucional e a participacao popular na deliberacdo e gestdo da politica

publica de assisténcia social.

Contudo, as controvérsias existentes na compreensdao da Assisténcia Social
como direito, e sua execucdo contemplando e cumprindo os dispositivos legais,
remetem a um processo que a caracteriza enquanto politica publica ainda em
constru¢do, uma vez que ainda nao foi consolidada e nem efetivamente colocada em

pratica.
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Isso porque é fato que, embora jia se tenham conquistado avancos
significativos, tem sido um grande desafio colocar em pratica o que estd previsto na
Carta Magna, em especial no que tange ao capitulo da Ordem Social, que trata das
politicas sociais e contempla a garantia de direitos a todos os cidaddos brasileiros de
uma vida digna em que haja trabalho, moradia, saide, educagdo, esporte, lazer e

seguranca para todos.

O que se verifica é que o Brasil, em contraposicdo aos dispositivos legais,
ainda tem um sistema de protecdo precdrio diante da desigualdade crescente. De acordo
com Yasbek (2001), os direitos e conquistas dos cidaddos sofreram, nos dltimos anos,
ameacas pela precarizacdo e inseguranca do trabalho, pelas politicas adotadas com
€nfase no econdmico, que trouxeram em seu bojo, o aumento da concentracdo de renda
e a acentuacdo da exclusdo social. Isso representa a perda de padrdes de protecao social
no pais e tem contribuido para que se dificulte, cada vez mais, o acesso a condig¢des

dignas de vida a todos os cidadaos.

Dessa forma, a nocao de Seguridade Social como cobertura universalizada de
riscos e vulnerabilidades sociais, forma de assegurar condi¢des dignas de vida a todos
os cidaddos, tem sido comprometida com a constante reducdo das intervencdes do

Estado no campo social, com o apelo freqiiente a solidariedade e a transferéncia de

responsabilidades.

Tomando-se a Assisténcia Social, em especifico, o que se percebe € que,
mesmo incluida no tripé da Seguridade Social, constituindo politica estratégica nao
contributiva, voltada para a oferta de um padrio bédsico de vida a determinados
segmentos da populagdo, visando a prevencao ou a superacdo da exclusdo e a garantia
de padrdes de cidadania e qualidade de vida, essa politica tem sofrido as conseqii€éncias
das constantes reducdes das intervencdes do Estado no campo social, desencadeadas nos
ultimos anos do séc. XX, em que o apelo a solidariedade foi intensificado, promovendo
a transferéncia de responsabilidades a sociedade e comprometendo, assim, a cobertura
universalizada de riscos e vulnerabilidades sociais. Esse é um desafio a ser enfrentado
pelos agentes dessa politica, que acreditam que, através do efetivo exercicio dos papéis
especificos de cada instancia de governo na operacionalizagdo da Assisténcia Social

como politica publica descentralizada e participativa, pode-se vislumbrar sua
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consolida¢do como meio de assegurar direitos sociais.

No entanto, o maior desafio que temos nesse processo, segundo Yasbeck
(2000), diz respeito ao fortalecimento da prépria nogdo de direitos dos usudrios da
Assisténcia Social, como questdo politica, questdo publica e ndo apenas como

problemaética humanitaria da filantropia.

E, para a efetivacdo dessas ac¢des exige-se dos poderes publicos a destinacao de

recursos que garantam o atendimento a que tal populagao tem direito.

Assim, a Assisténcia Social, para atingir seus objetivos e cumprir suas
funcdes®, precisa de vontade politica dos dirigentes em efetivamente concebé-la como
politica publica, direito do cidaddo e dever do Estado; de financiamento para que seja
possivel o desenvolvimento de a¢des voltadas a garantia do exercicio da cidadania por
seu publico; da incorporacdo, na pratica, de padrdes de eficiéncia, qualidade e respeito
a dignidade da pessoa humana, integrando um projeto de prote¢do social publica que

busque a concretizag¢do da justica social e o alcance de uma sociedade inclusiva.

A Constituicao Federal de 88 e a LOAS definem como uma das diretrizes da
Politica de Assisténcia Social, a descentralizagdo politico-administrativa. Esse é um
novo ordenamento que pressupde a participacdo ativa da sociedade no planejamento,
acompanhamento, controle e avaliacdo das acdes, de forma integrada com as esferas
governamentais e deve ser o meio de buscar agdes que levem ao cumprimento das

fungdes da assisténcia social, com respeito a dignidade do cidadao.

Marco Aurélio Nogueira (1997) considera que a Constitui¢do Federal de 88
desempenhou um importante papel na legitimagcdo do principio da descentralizacio,
principalmente na Seguridade Social, com o conceito de descentralizacdo participativa
(arts.194 e 204 da CF-88), que imprime a caracteristica particular de uma
descentralizacdo ndo mais meramente técnica, fiscal ou administrativa, mas também

politica, uma vez que pressupde a participag¢do da sociedade.

% De acordo com o documento da Politica Nacional de Assisténcia Social (1999), assume quatro fungdes relevantes e

complementares:

. Protecdo: pretende proteger aquelas pessoas que ja se encontram em situagdes de risco, incluindo-as em servigos que
oportunizem o enfrentamento dessa condigao;

. Prevengdo: pretende prevenir que aqueles que ainda estdo usufruindo e t€ém acesso aos direitos sociais ndo venham a perdé-los
em funcdo de sua condicdo;

J Inserc¢do: pretende inserir aqueles que ndo t€ém acesso aos direitos sociais, aos servigos, projetos e programas das diferentes
politicas;

U Promogdo: pretende promover aqueles que necessitam do atendimento da Assisténcia Social, visando a autonomia e supera¢do
da condi¢do de usudrio dessa politica.
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Porém, nem toda descentraliza¢do leva automaticamente a maior participacao,
ja que esta depende, muitas vezes, de processos histérico-sociais e amadurecimento
politico-ideoldgico. Portanto, esse é um exercicio que deve ser vivenciado, sendo a

mobilizagdo e a participagdo popular importantes instrumentos nesse processo.

Essa forma de gestdo representa um novo ordenamento, ja que se configura na
“perda” ou “abdicacdo” de poder pelas esferas centrais, o que permite afirmar que sao
varios os motivos que podem levar a resisténcias politicas e culturais daqueles que se

habituaram, historicamente, com a centralizacao e, até, manipulagcdo das decisoes.

Gongalves (2003) ressalta que, teoricamente, o termo descentralizacdo possui
vérias interpretacOes. Cita Montesquieu, que em seu livro “O Espirito das Leis”,
apresenta uma concep¢do pioneira de redistribuicdo do poder como mecanismo de
controle social, Tocqueville, na sua obra “A Democracia na América”, trata da relagao
do desenvolvimento da democracia moderna e o fortalecimento dos poderes locais,

[13

Roversi (Monaco, 1993), que considera que “... a centralizacdo do governo federal
anulou a idéia de federacdo e o resultado disso foi que os Estados e os municipios
perderam a autonomia”, Uga (1991), que entende a descentralizacio como um
“processo de distribuicio de poder que pressupde a redistribuicdo dos espacos de
exercicio de poder”.e Lobo (1988), que compreende o termo "como um movimento que
trata de uma redefinicao de centros de poder que, se bem colocados primordialmente no
interior do aparelho do Estado, direta ou indiretamente articulam-se com a sociedade

geral".

Nesse contexto devemos considerar algumas varidveis, visto que a
descentralizacdo nao se constitui num processo simples tendo como elementos
constitutivos os aspectos sociais, econdomicos, politicos e culturais. Concordamos com

Stein (1997:56) quando afirma que o

“... processo de descentralizacdo pressupde existéncia
de democracia, da autonomia e da participagdo;
categorias entendidas como medidas politicas que
passam pela redefinicdo das relacdes de poder.
Implicando a existéncia de um pluralismo, acgado
compartilhada do Estado, do mercado e da sociedade na
provisio de bens e servicos que atendam as
necessidades humanas bdsicas, em que o papel do
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Estado ndo seja minimizado em seu dever de garantir
direitos aos cidaddos”.

A descentralizagdo €, portanto, aqui entendida como o processo que
proporciona a autonomia e o respeito as realidades locais, partilhando o poder entre as

esferas de Estado e as comunidades locais.

“A descentralizag¢do, hoje, estd, portanto, intimamente
conectada com a reforma do Estado, ou seja, novas
formas de relacdo entre o Estado e a sociedade civil.
Isto €, no redimensionamento da relagdo povo-governo
dentro da qual a autonomia das organizacdes locais
proporciona o exercicio do controle das coletividades
locais e a possibilidade de influir nas decisdes das
varias instdncias de poder. Nesse sentido, a
descentralizac@o, considerando o papel do Estado e a
conjuntura politica, carrega como contetido intrinseco a
idéia de avanco democrdtico.” (Jovchelovitch, apud
Colin e Fowler, 1999:76-77)

Em razdo dessas caracteristicas, a descentralizacdo envolve uma questao de
ampliacdo de centros decisorios, especialmente em diferentes instdncias e niveis,
contribuindo na formulacdo partilhada das decisdes e, assim, pressupde um
remanejamento de competéncias decisdrias e executivas, bem como, de financiamento e
controle das acdes. Nesta Otica, a descentralizagdo estd intimamente relacionada a
participacdo dos cidaddos e ‘“sempre significard uma divisdo de poder, uma
aproximacao do Estado com a populacdo e o respeito ao principio da autonomia”.

(Jovchelovitch, 1998).

Assim, implica principios como flexibilidade, gradualismo, progressividade,
transparéncia e existéncia de mecanismos de controle social. Isso requer a
democratiza¢gdo do Estado, maior controle social sobre a administragdo publica de nivel
local, aumento da eficécia e da efetividade das politicas ptblicas e o fortalecimento do

poder local.

Pode-se, portanto, afirmar que a implementacdo do modelo de descentralizagao
proposto pela LOAS ndo é um processo simples. Ela envolve instancias sob o controle
do Estado, bem como de entidades, movimentos e dindmicas societais que fogem da
esfera estatal, na gestdo publica, numa acdo que deve "descentralizar de modo

participativo" e ndo simplesmente “municipalizar” (Nogueira, 1997).

49



Portanto, esse processo de descentralizacdo politico-administrativa deve
ocorrer no ambito da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, porém

com &nfase na municipalizacdo. Nesse sentido cabe a cita¢do de Jacobi:

“Descentralizar € partilhar decisdes, responsabilidades,
recursos para o exercicio dos direitos dos cidadaos e da
autonomia da gestdio municipal; € também a
participacdo cotidiana do povo na gestdo publica e a
potencializacdo de instrumentos adequados para o uso e
distribuicdo mais eficiente dos recursos publicos”
(Jacobi, apud Battini, 1996).

O processo de descentralizacdo das acdes para o ambito municipal requer a
revisao dos poderes politicos de decisdao e dos recursos financeiros, o que implica,
necessariamente, no exercicio do controle social. Por isso, esse processo ndo pode ser
entendido como mero ato administrativo, ja que deve ir além, ou seja, deve representar a

partilha, a distribuicdo do poder entre o Estado e as coletividades locais.

E, de acordo com Gongalves (2003), por se tratar de uma reconceituagao das
relacdes de poder e um redirecionamento das tradicionais relacdes entre Estado e
sociedade, a implantacdo do processo de descentralizacdo, no caso da assisténcia social
pelo desenvolvimento do sistema descentralizado e participativo, ainda indica
limitagdes - determinadas pela tentativa de ruptura do "antigo" e pela aplicacdo de um
novo sistema — como a fragilidade dos processos organizativos da sociedade civil, a
falta de capacitacdo técnica, politica e operacional dos sujeitos envolvidos
(conselheiros, gestores e profissionais da drea), a colocacdo de mecanismos autoritdrios
e antidemocraticos. O nivel politico acaba, portanto, sendo um objetivo implicito da
acdo do Estado que, tradicionalmente promove as mudangas de cima para baixo, através
do sistema de planejamento de politicas publicas. Essas limitagdes ja eram previsiveis,
devido a politica de assisténcia social ser pouco valorizada na sociedade capitalista

neoliberal.

Por isso se evidencia a exigéncia de avanco no sentido da efetiva implantacao
de estruturas descentralizadas e participativas, em descentralizar sem perder a
capacidade de articulagdo e coordenagdo, em adquirir outra cultura politica e técnica,
uma vez que a proposta de descentralizagdo aqui defendida implica na democracia, na

autonomia e participacdo, e conseqiientemente, na mudanga das relacdes de poder.

50



Segundo Pereira (1996), a revalorizacdo do poder local e da participacdo popular

figuram nesse contexto como precondi¢do da pratica democrética resgatada.

A LOAS estabelece que o processo de descentralizacdo politico-administrativa
serd desenvolvido através de um sistema formado por instancias com caracteristicas e
atribuicdes especificas que se articulam e devem interagir nas varias esferas de Governo
(Municipio, Estado e Unido) para a operacionalizac¢do da Politica de Assisténcia Social -

o Sistema Descentralizado e Participativo.

Para cumprimento de tais diretrizes, os Municipios, Estados e Unido devem
contar com a estrutura definida por esse sistema: o Conselho, a Secretaria Executiva

afeta a 4rea e o Fundo, garantindo, dessa forma, a possibilidade de efetivacdo da

complementaridade das acdes nas trés esferas de governo.

A diretriz da descentralizacdo pressupde que as agdes de combate a pobreza
passem a ser prioritariamente definidas na esfera municipal, tornando os municipios
espacos fundamentais para a deliberacdo e implementacdo de seus objetivos, o que
exige estruturacdo técnica, administrativa e financeira por parte das esferas locais de

poder (Rizotti, 1999).

z

O municipio brasileiro € entidade estatal integrante da Federacdo. Essa
integracdo € uma peculiaridade nossa, pois em nenhum outro Estado Soberano se
encontra o Municipio como peca do regime federativo constitucionalmente reconhecida.
Dessa posicao singular do nosso Municipio é que resulta sua autonomia politico-
administrativa, diversamente do que ocorre nas demais Federagdes, em que os

Municipios sdo circunscri¢des territoriais meramente administrativas.

A autonomia do Municipio brasileiro estd assegurada na Constitui¢do da
Republica para todos os assuntos de seu interesse local (art.30) e se expressa sob o
triplice aspecto politico (composi¢do eletiva do governo e edi¢do de normas locais),
administrativo (organizacdo e execug¢do dos servicos publicos locais) e financeiro

(decretacao, arrecadacao e aplicagao dos tributos municipais).

Como forma de fazer valer a autonomia do ambito local no Sistema
Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social, a complementaridade das agdes
deve se dar, entre as trés esferas de governo, de forma que as prioridades elencadas

pelos municipios, através de seus instrumentos de gestdo, e aprovadas pelos conselhos
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municipais possam contar com o co-financiamento para sua operacionalizagdo, ou seja,
possam receber recursos das outras esferas como correspondéncia a demandas

apresentadas e consideradas relevantes para a realidade municipal.

Isso porque, segundo afirmacdo de Pereira (1996) em relacao ao financiamento
da Assisténcia Social, a lei prevé que cabe assegurar no or¢camento da Seguridade Social

0s recursos necessarios a efetivagdo dessa politica como um direito de cidadania.

Ferreira (2000) ainda considera que os principios mais gerais introduzidos pela
LOAS implicam um reordenamento da natureza e mecanismos de financiamento, uma
vez que, em seu Capitulo V, artigos 27 a 30, estabelece as diretrizes claras e objetivas
para a estrutura financeira da Assisténcia Social. A efetivagdo dos fundos de assisténcia
social correspondem a uma das primeiras e principais exigéncias para se consolidar essa

politica publica.

Tal conceito reflete a definicdo, em lei, da responsabilidade da destinacdo de
recursos para a operacionalizacdo da politica de Assisténcia Social, a qual s6 é
efetivamente concretizada no espaco dos municipios. A prépria legislagdao, segundo
Ademir A. da Silva (2000), define que o municipio responde pela execucdo e prestacao
direta de servigos, cabendo ao Estado e a Unido, especialmente, as acdes normativas e o

financiamento.

Assim, mesmo tendo a perspectiva de €nfase no municipio, as demais esferas
de governo t€m responsabilidades no desenvolvimento da Politica de Assisténcia Social
e devem fazé-lo considerando as necessidades e demandas identificadas nas instancias
locais para co-financiarem as acdes desenvolvidas. Tal énfase na municipalizacio se
deve a concepc¢ao de que os espagos locais devem ser protagonistas de seus proprios
destinos e possuem mais possibilidade de imprimir efetividade aos processos relativos a
execugdo das politicas publicas. Assim, municipalizar significa aproximar os servicos
da populacdo, articular as forcas do Municipio, numa acdo integrada entre governo e

sociedade.

Silva (2000) defende ainda que o municipio € o locus privilegiado de
articulacdo de estratégias para a melhoria da qualidade de vida dos cidaddos. Esse € o
espaco de expressdo e exercicio da cidadania de seu povo e, por isso, ndo pode

permanecer inerte, no aguardo de iniciativas de programas e projetos de escala nacional
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e estadual. Deve ser propositivo, buscando alternativas locais e regionais para resistir ao
processo de exclusdo. Deve, ainda, apresentar tais alternativas para a proposta de co-
financiamento entre as trés esferas de governo, uma vez que a mera indicacao legal ndo
assegura a implementacdo de mecanismos objetivos de transferéncia de recursos entre
as trés esferas de governo, o que se configura como condicdo para que a Assisténcia

Social realmente alcance o patamar de direito social.

Nao se pode deixar de considerar, todavia, que é impossivel aos governos
locais enfrentarem as raizes estruturais das questdes e desigualdades sociais que se
manifestam em seu ambito, ja que isso requer revisdes no modelo de desenvolvimento
econdmico adotado pelo governo federal, na distribuicdo de renda e riqueza do pais.
Mas, a op¢ao por programas e modelos de gestdo estruturantes se faz vidvel na esfera
municipal, pois podem contribuir para a alteracdo na cultura da subalternidade das
classes populares, bem como na cultura da arrogincia e impunidade das elites

governantes do pais’.

Nesse sentido, apesar das controvérsias acerca da pertinéncia da consideragao
do municipio como ente federado ao reconhecé-lo dessa forma, a Constitui¢io Federal
de 1988 o reconheceu também como protagonista da gestdo publica, ultrapassando a

visdo tradicional de mero receptor e administrador das questdes sociais nele emergentes.

Jovchelovitch (apud PUC/CEAS,2002:22) relaciona alguns itens considerados

condic¢des para que haja a municipalizagdo:

¢ Existéncia de politica tributdria condizente;

¢ Alteracdo da legislacdo e da politica centralizadora;

¢ Insercdo de maior racionalidade nas agoes;

¢ Eliminacdo da administracdo convencional;

¢ Instituicdo de programas efetivos de apoio técnico aos municipios;

e Habilitacdo de recursos humanos em nivel local;

¢ Introducgdo de capacidade de gestao técnica, financeira e administrativa;
¢ Adocdo de planejamento participativo;

¢ Participag@o popular efetiva e ndo apenas formal.

° Considerando-se as conclusdes de Caccia-Bava e Soares (1998:189)
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Na gestdo da assisténcia social, como visto, entretanto, ndo € somente a
instancia municipal que assume responsabilidades. Essa gestdo deve se dar em um
processo de co-responsabilidade entre as trés esferas de governo — federal, estadual e
municipal, assumindo cada uma delas competéncias inerentes a sua caracteristica
enquanto nivel de gestdo publica. Colin e Fowler (1999:56) salientam que, na divisao de
competéncias entre os niveis de governo, coube a Unido a obrigac@o de atender as acdes
e os servigos que, devido a sua complexidade, requerem elevado volume de recursos,
tém ambito nacional ou cardter emergencial. Assim, t€ém destaque no artigo 12, o
Beneficio de Prestacdo Continuada, o apoio técnico e financeiro aos servigos,
programas e projetos de enfrentamento a pobreza em ambito nacional e o atendimento

em conjunto com Estados, Distrito Federal e Municipios, de ag¢des assistenciais de

carater de emergéncia.
Ja no tocante aos Estados, a LOAS prevé, no art 13, as seguintes competéncias:

I.  Destinar recursos financeiros aos Municipios, a titulo de participa¢do no custeio do
pagamento dos auxilios natalidade e funeral, mediante critérios estabelecidos pelos

Conselhos Estaduais de Assisténcia Social;

II. Apoiar técnica e financeiramente os servigos, Os programas € oS projetos de

enfrentamento da pobreza em dmbito regional ou local;

III. Atender, em conjunto com os Municipios, as ac¢des assistenciais de cardter de

emergéncia;

IV. Estimular e apoiar técnica e financeiramente as associacdes € consOrcios municipais

na prestacao de servicos de assisténcia social;

V. Prestar os servicos assistenciais cujos custos ou auséncia de demanda municipal
justifiquem uma rede regional de servigos, desconcentrada, no ambito do respectivo

Estado.

Nesse artigo da lei, fica definido como norma geral que os Estados, como
coordenadores da politica em seu ambito, devem, além de estimular e/ou prestar
servicos de cardter regional, dar o necessario apoio aos municipios que nao disponham
de recursos materiais, humanos e financeiros suficientes para assumir a execucdo das

acoes e dos servigos.
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Na Norma Operacional Bésica de 1999, aprovada pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social, foi proposta a disciplina referente a descentralizagdo politico-
administrativa em relagdo as questdes operacionais e de gestdo, de controle, pactuagado e

financiamento, bem como a relagdo entre os trés niveis de governo.
No que se refere ao papel do Gestor Estadual, a NOB-99 define o que segue:

a) Coordenacdo geral do Sistema Estadual de Assisténcia Social;

b) Co-financiamento da Politica de Assisténcia Social;

c) Proposi¢do de critérios para transferéncia aos municipios de recursos oriundos do
Tesouro Estadual;

d) Formulagdo da Politica Estadual de Assisténcia Social;

e) Prestacdo de servigos assistenciais cujos custos ou auséncia de demanda municipal
justifiquem uma rede regional de servigos, desconcentrada no ambito do respectivo
estado;

f) Articulacdo com outras politicas publicas de ambito estadual, com vistas a inclusdo
dos destinatarios da Assisténcia Social;

g) Gestdo das redes de Assisténcia Social localizadas em municipios que ainda nao se
habilitaram para a gestdo municipal;

h) Desenvolvimento, em articulagio com a Unido, de iniciativas de apoio aos
municipios no aperfeicoamento de capacidade gestora propria e na organizacdo dos
sistemas municipais de Assisténcia Social;

1) Coordenacgdo do Sistema Nacional de Informag¢ado, no seu ambito de atuagdo;

J) Desenvolvimento de a¢des de combate a pobreza de ambito estadual e regional;

k) Articulagdo de programas e projetos de Assisténcia Social que tenham abrangéncia
regional ou estadual;

1) Supervisdo, monitoramento e avaliacdo das a¢des de ambito estadual e regional;

m) Desenvolvimento de programa de qualificacdo de recursos humanos para a drea de
Assisténcia Social, em articulacdo com os gestores municipais;

n) Elaboracao de relatério de gestao;

o) Elaboracdo de Plano Estadual de Assisténcia Social;

p) Acompanhamento e avaliagdo do Beneficio de Prestacdo Continuada;

q) Formalizacdo e instalacdo das Comissdes Intergestoras Bipartites, a partir da

indicacdo dos representantes dos municipios;
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r) Definicdo da relacdo com as entidades prestadoras de servicos € dos instrumentos
legais a serem utilizados;

s) Controle e fiscalizacao dos servigos prestados por todas as entidades beneficentes de
assisténcia social na drea de educacdo, da saude e da assisténcia social, cujos recursos
sdo oriundos das imunidades e rentncias fiscais por parte do governo, conforme Leis n°
8.812, de 24 de setembro de 1991, 9.732, de 11 de dezembro de 1998 e suas

regulamentacdes'”.

Verifica-se que, tanto a LOAS quanto a NOB atribuem alto grau de
responsabilidade a esfera estadual quanto ao co-financiamento das a¢des desenvolvidas
em ambito local, devendo assumir diretamente apenas o desenvolvimento de atividades

consideradas de maior complexidade ou de abrangéncia regional e/ou estadual.

Portanto, a essa esfera ndo compete lancar mao de propostas genéricas que
busquem atender uniformemente a totalidade dos municipios vinculados ao seu
territério. Pela diretriz da descentralizacdo, deve se co-responsabilizar pelas agdes

locais, mediante apoio técnico e financeiro.

Ja no que se refere ao Gestor Municipal, o artigo 15 da LOAS define o

seguinte:

“Art 15 — Compete aos Municipios:
I. Destinar recursos financeiros para o custeio do pagamento dos auxilios natalidade e
funeral, mediante critérios estabelecidos pelo Conselho Municipal de Assisténcia
Social;
II. Efetuar o pagamento dos auxilios natalidade e funeral;
III. Executar os projetos de enfrentamento a pobreza, incluindo a parceria com
organizacoes da sociedade civil;
IV. Atender as acdes assistenciais de cardter de emergéncia;

V. Prestar os servigos assistenciais de que trata o artigo 23 desta lei''”".

Na NOB/99, sao atribuidas ao gestor municipal as seguintes competéncias:

1 Essa competéncia atribuida ao 6rgdo gestor da assisténcia social no Estado, também consta na NOB em relagdo 4 Unido e aos
Municipios e tem sido bastante questionada pelos atores da Politica de Assisténcia Social, os quais avaliam que a fiscalizag¢@o e o
controle das entidades e organizac¢des das politicas de Educacdo e de Satide devem ser desenvolvidos pelas respectivas politicas, em
observagdo a competéncia técnica para tal tarefa.

O artigo 23 da LOAS trata dos servicos assistenciais, ou seja, aquelas atividades continuadas voltadas para as necessidades
bdsicas, que visam melhorar as condi¢des de vida da populagio.
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a) Coordenacdo geral do Sistema Municipal de Assisténcia Social;

b) Co-financiamento da Politica de Assisténcia Social;

¢) Formulagao da Politica Municipal de Assisténcia Social;

d) Organizagdo e gestdo da rede municipal de inclusdo e protecdo social, composta da
totalidade dos servigos, programas e projetos existentes em sua area de abrangéncia;

e) Execuc¢do dos beneficios eventuais, servicos assistenciais, programas e projetos de
forma direta ou coordenacdo da execucdo realizada pelas entidades e organizagdes da
sociedade civil;

f) Definicao da relacdo com as entidades prestadoras de servicos e dos instrumentos
legais a serem utilizados;

g) Definicdo de padroes de qualidade e formas de acompanhamento e controle das
acoes de assisténcia social;

h) Articulagdo com outras politicas publicas de ambito municipal, com vistas a
inclusdo dos destinatarios da Assisténcia Social;

i) Supervisdo, monitoramento e avaliacdo das a¢des de ambito local;

j) Coordenacdo do Sistema Nacional de Informacao, no seu ambito de atuacao;

k) Coordenagdo da elaboracdo de programas e projetos de Assisténcia Social em seu
ambito;

1) Acompanhamento e avaliacdo do Beneficio de Prestagao Continuada;

m) Elaboracao de relatério de gestao;

n) Elaboragdo de Plano Municipal de Assisténcia Social;

0) Desenvolvimento de programa de qualificacdo de recursos humanos para a area de
assisténcia social;

p) Controle e fiscaliza¢dao dos servicos prestados por todas as entidades beneficentes de
assisténcia social na drea de educacdo, da saide e da assisténcia social, cujos recursos
sdo oriundos das imunidades e rentncias fiscais por parte do governo, conforme Leis n°
8.812, de 24 de setembro de 1991, 9.732, de 11 de dezembro de 1998 e suas

regulamentacoes.

Observa-se que o artigo da LOAS e a NOB confirmam e reforcam o
protagonismo da esfera municipal na operacionalizacdo da assisténcia social. Essa

esfera deve contar com o apoio técnico e financeiro das demais, porém nao se submete a
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elas em suas proposicdes, se as mesmas forem generalizandtes e ndo corresponderem a

sua realidade.

Assim, o sistema descentralizado e participativo prevé a articulacdo entre as

trés esferas de governo e ndo a sujei¢do de umas a outras.

Além dessas consideracOes acerca da descentralizagc@o e participacdo, a gestao
da assisténcia social prevé, ainda, de acordo com a LOAS, o comando tnico das acdes
em cada esfera de governo, concebido como a organiza¢do de um nicleo coordenador
da politica de assisténcia social em cada um dos niveis de governo, com competéncias
especificas — seja no nivel da normatizacdo, seja no da execu¢do — num processo
integrado, planejado'” e articulado que imprima unidade e continuidade as acdes
desenvolvidas, primando também pela via tnica de financiamento - através dos fundos,

sob o controle dos respectivos conselhos.

Porém, mesmo com a promulgacdo da LOAS, no ano de 1995, pelo Decreto
Lei n° 1.366, no primeiro mandato do governo Fernando Henrique Cardoso, foi criado o
Programa Comunidade Soliddria, dirigido pela primeira dama do pais, um grupo de
ministros e personalidades da sociedade civil. Esse Programa apresentava como meta a
articulacdo da sociedade brasileira e, principalmente, os universitdrios, sob a ideologia
“solidariedade para com o outro”, no desenvolvimento de projetos esporddicos e
pontuais nas dreas de alimentagdo e nutri¢ao, servi¢os urbanos (moradia e saneamento),
desenvolvimento rural, geracdo de emprego e renda, defesa de direitos e promog¢ao
social, com énfase no atendimento de criancas e adolescentes (RAICHELIS, 1998: 105),

tendo como alvo as regides calcadas pela miséria extrema.

Por ter tais caracteristicas, muito mais pautadas na acdo soliddria do que na
necessidade de enfrentamento publico, emergiram como principais criticas ao Programa
Comunidade Solidaria algumas afirmacdes, tais como:

- obscurece a Politica de Assisténcia Social como Politica Publica;
- retira a questdo da esfera do direito e a coloca na esfera da benemeréncia;

- caréter focalista, direcionado e compensatoério.

2 Um dos instrumentos de gestdo da assisténcia social de grande relevancia sdo os Planos de Assisténcia Social instituidos pelo
artigo 30 da LOAS, que traduzem a énfase na necessidade de agdes planejadas que, pautadas no diagndstico da realidade,
estabelecam as prioridades, os objetivos, as metas e as estratégias que se pretende desenvolver, possibilitando a avalia¢do, o
monitoramento e o acompanhamento, evitando-se assim a pratica pontual e imediatista.
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- busca alcancar os mais pobres entre os pobres, tomando um perfil seletivo e
emergencial que acaba por consistir prioritariamente na distribuicio de cestas
alimentares e no repasse de recursos para a merenda escolar;

- refor¢a a “cultura do primeiro damismo”, que difunde o social como “locus” do
desenvolvimento das iniciativas da bondade e da caridade, além de romper com o
comando unico instituido pela legislac@o, pois se configura como estrutura paralela a

politica.

Portanto, esse programa marca um momento histérico no Brasil, em que, a
partir das pressdes internacionais, o governo federal a época passou a adotar as
“medidas de ajuste” e reducdo do aparato estatal pregadas pelo neoliberalismo;
passando a ndo mais desenvolver diretamente as atividades “nao exclusivas” do Estado
(o que inclui a Assisténcia Social) e a transferir para a sociedade civil a

responsabilidade de enfrentamento das questdes sociais pela via da agdo solidaria.

O Brasil, com economia subalternizada aos ditames internacionais, dentro
dessa ideologia neoliberal adotada pelos entdo representantes governamentais, seguiu
nesse periodo, todo o receitudrio desse regime, o qual trouxe conseqiiéncias alarmantes

aos padrdes de vida da sociedade.

Isso traz a tona um processo contraditério, pois nosso pais, a partir de todo o
avango democratico que culminou na Constituicdo Federal de 1988 (que, mesmo ndo
sendo ainda a ideal, trouxe garantias antes ndo efetivadas legalmente) e,
conseqiientemente, nas legislacdes complementares de garantias de direitos e/ou de
regulamentacdo de politicas publicas, frutos das lutas e conquistas democrdaticas, deveria
desencadear um amplo investimento nas ag¢des inerentes as politicas sociais, tomando o
Estado para si essa responsabilidade. Ocorre que o Brasil ndo chegou a efetivar o seu
“Welfare State”, pois seu processo de redemocratizacdo se deu concomitantemente ao
de crise do Estado de Bem-Estar nos paises desenvolvidos €, em razdo do imperialismo
internacional e da subalternidade brasileira no que se refere a sua relacdo com os paises
centrais, a protecao estatal brasileira ja nasceu condenada a um golpe, pois como visto,
as “regras” do regime neoliberal (implantadas no pais com maior €nfase na déc. 90 do

séc. XX) trazem entraves a implementagdo desse processo, forcando a mesma condugdo
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dada de maneira geral no mundo (em especial nos paises subdesenvolvidos) no que

tange ao desenvolvimento dessas politicas.

O Estado, na década de 90 do séc. XX e inicio do novo século (anos 2000 a
2002) priorizou o ajuste, o pagamento da divida, as privatiza¢des etc, limitando os
gastos publicos em politicas universalizadas e que promovam efetivas melhorias nas
condicdes de vida da populagdo. Adotando a proposta neoliberal de Estado Minimo,
principalmente para a area social, desencadeou-se um fendmeno de privatizacdo das

politicas sociais e de negacao de direitos adquiridos.

1.4 Os Conselhos Municipais como instancias de controle e participacao na politica

de assisténcia social

A mudanga de rumo e as alteragdes na conducdo das politicas publicas
propostas pela Constituicdo Federal de 1988 e suas leis complementares, que focalizam
e contemplam o social como eixo estratégico do desenvolvimento, somente serao
concretizadas e viabilizadas por meio da articulacdo e participagdo dos diversos atores

sociais na formulacao dessas politicas.

Nesse contexto, emerge de forma decisiva a necessidade de fortalecimento e
aperfeicoamento dos conselhos gestores de politicas publicas, canais promotores do
didlogo entre os diversos atores governamentais € ndo governamentais, instancias nas

quais se praticam a partilha de poder e a co-gestao.

Esses conselhos sdo espacos fundamentais de participacdo cidadd no tocante a
elaboragdo e controle de politicas publicas setoriais, ou, entdo, na gestdo de programas
governamentais locais. Nos setores da Saidde e de Assisténcia Social, o conselho
representa um ator institucional de relevante importancia e sua existéncia € um pré-

requisito, definido por lei federal, para o aporte de recursos aos governos locais.

Tais conselhos viabilizam a participacdo popular, cujo conceito decorre do
principio constitucional que se refere a constru¢do de uma democracia participativa (que
representa um compromisso entre a democracia direta — inviabilizada em razdo do
aumento populacional do pais — e a democracia representativa — bastante questionada

quanto a sua legitimidade e efetividade). A partir desse principio, a populacdo deve
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participar das decisdes dentro de determinados campos da administracdo publica, a
partir de mecanismos preestabelecidos. Dessa forma estabelece-se a gestdo
compartilhada, com a participacdo direta no processo decisério através dos conselhos,
os quais ainda assumem o papel de controladores e fiscalizadores da politica de
assisténcia social, o que se constitui num processo em constru¢cdo que precisa ser
sempre aperfeicoado, ajustado as necessidades de amadurecimento politico da

populacgao.

Dentro do Sistema Descentralizado e Participativo, os Conselhos de
Assisténcia Social representam a instancia de deliberacdo, de decisdo acerca dessa
politica em cada esfera de governo. O caréter deliberativo ndo se limita a prerrogativa
de emitir pareceres ou opinides, a serem acatadas ou nao pelo poder publico. Pelo
contrério, tal carater atribui ao conselho a decisdo, apds discussao das matérias relativas
a area, bem como a possibilidade de normatizacdo de critérios e procedimentos que
disciplinam a gestdo e o financiamento da politica em seu ambito de atuacdo na

respectiva esfera de governo.

O Conselho é também controlador das acdes e, sendo assim, deve analisar,
aprovar e fiscalizar as agdes propostas, bem como as que j4 se encontrem em execugao.
Colin e Fowler (1999:67) consideram que essa ¢ uma nova forma de gerenciamento da

coisa publica”, mais adequada e moderna, porque propicia espaco de participacao na
decisao politica, mas salientam que a mudanga na realidade e nas préticas nao se da de
forma imediata, simplesmente com a criagdo dos conselhos, sendo seus resultados
perceptiveis somente ao longo do tempo, a partir de seu concreto desempenho na

sociedade.

Em razao disso, muitos conselhos, embora representem espacos de participagao
potencial da populacdo, por vezes ainda tém servido como fator de legitimagdo das
decisdes ja tomadas pelos poderes constituidos, ndo exercendo influéncia no processo
decisorio, principalmente quando ha o atrelamento dos conselheiros aos governantes ou
quando esses ndo sdo eleitos diretamente pelos movimentos populares. Isso desnatura a

viabilizacdo da democracia participativa através do conselho.

E importante salientar que os conselhos sdo O6rgdos integrantes da

administracdo publica, criados dentro da estrutura organizativa do Poder Executivo,
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porém com autonomia na concretizacdo de suas atribui¢des legais. Sendo, assim,
vinculados ao 6rgdo responsavel pela politica de assisténcia social na respectiva esfera
de governo, os conselhos devem contar com o suporte material e pessoal para seu

funcionamento.

Colin e Fowler (1999:32) salientam que a participacdo da populacdo, através de
suas organizagdes representativas, ndo raro € encarada ainda com maus olhos, por ser
considerada por muitos como depreciagdo do Poder Executivo, mesmo sendo um
preceito constitucional. E importante lembrar também que os autores enfatizam a
postura de outros que, ao contrario dos primeiros, encaram a participacdo como forma
de aumentar o compromisso conjunto da sociedade com as politicas formuladas,
assegurando mecanismos de maior transparéncia, vigilancia e controle sobre as acdes
desenvolvidas. E enfocam a importancia do exercicio da participagdo em ambito local,
em relacdo a partilha de poder nas decisoes:

“A  descentralizacio e a municipalizagdo, como
consolidagdo democratica, estdo sempre ligadas a
participacao e mostram que a for¢a da cidadania estd no
municipio. E no municipio que as situagdes, de fato,
acontecem. E no municipio que o cidadao nasce, vive e
constréi sua histéria. E ai que o cidadao fiscaliza e

exercita o controle social”. (Jovchelovitch, apud: Colin
e Fowler, 1999:32)

Através do espago dos conselhos, a sociedade civil organizada, assim, se faz
representar no ambito e participa da defini¢do das prioridades e na fiscalizagdo da
execug¢do dos servigos, programas, projetos e concessdo de beneficios relativos a

assisténcia social.

Porém, no campo da implementacio da gestdo da politica de assisténcia social
segundo as diretrizes propostas pela LOAS, isso ainda é um desafio, em especial por

esse carater que busca garantir o controle social através da participacao popular.

Especialmente no que se refere ao financiamento das politicas publicas, os
conselhos deliberativos, por se constituirem como instincias de controle e fiscaliza¢do
dessas politicas, devem e tém o direito de acompanhar todo o processo que implique na
oferta (ou ndo) de servigos, programas, projetos e beneficios a populagdo, bem como

deliberar e conhecer os meios para captacdo, os montantes e fontes de recursos
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destinados ao financiamento dessas acOes. No entanto esse movimento ainda €
dificultado pela linguagem extremamente técnica dos documentos oficiais que
expressam o financiamento, o que compromete a transparéncia e publicidade das
informacdes; pelos prazos para a apresentacdo das propostas de financiamento, muitas
vezes nao condizentes como as possibilidades de mobilizacdo do conselho para reunides
extraordindrias; e, por vezes, pela postura adotada por governantes, que ndo propiciam o

acesso necessario ao controle publico.

E preciso, portanto, que os conselhos sejam fortalecidos e efetivamente possam
cumprir seu papel no acompanhamento, deliberacdo, fiscalizacdo e controle das
politicas publicas. Para tanto, faz-se necessario divulgar aos gestores publicos o efetivo
papel dessas instancias, no sentido do respeito aos principios do processo democratico

que rege a legislacdo e o Estado Brasileiro.
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Capitulo 2 - O financiamento da Assisténcia Social, Politica de Seguridade Social

Para que seja abordado o financiamento da politica publica de assisténcia
social € necessdrio que se considere, primeiramente, sua vinculacio a seguridade social,
uma vez que é a partir do que se propde constitucionalmente em relagdo ao
financiamento desse conjunto de politicas, que se configura a possibilidade de aportes

de recursos para a assisténcia social.

A partir da Constituicdo de 88, a sociedade brasileira, através de intensa
participacdo no processo constituinte, optou pela articulagdo entre a necessidade de um
novo modelo de desenvolvimento econdmico € um regime de prote¢do social. Em
decorréncia disso, como visto, a Seguridade Social foi incluida na Constituicao Federal

de 1988, no Capitulo II do Titulo “Da Ordem Social” .
O artigo 194 da Constituicdo reza que:

“A Seguridade Social compreende um conjunto
integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e
da sociedade, destinadas a assegurar os direitos
relativos a Saude, a Previdéncia e a Assisténcia
Social”.(Constitui¢ao Federal de 1988, art. 194)

O parédgrafo tnico desse artigo prevé que o Poder Publico tem a competéncia

de organizar a Seguridade, com base nos objetivos:

a) universalidade da cobertura e do atendimento;

b) uniformidade e equivaléncia dos beneficios as populagdes urbanas e rurais;

c) seletividade e distributividade na prestagao dos beneficios e servigos;

d) irredutibilidade do valor dos beneficios;

e) eqiiidade na forma de participagdo no custeio;

f) diversidade da base de financiamento;

g) carater democrdtico e descentralizado da administracio, mediante gestao
quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e

do Governo nos 6rgdos colegiados.

Este dltimo teve sua redacdo determinada pela Emenda Constitucional n° 20,

de 1998, sem no entanto, ter se concretizado.
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O financiamento da Seguridade Social esta previsto no art. 195 da CF-88, que
instituiu que, através de Orcamento proprio, as fontes de custeio das politicas que
compdem o tripé devem ser financiadas por toda a sociedade, mediante recursos
provenientes dos orcamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios.

Ao instituir no pardgrafo 5° de seu artigo 165, que a lei orcamentdria
compreenderd, além do orcamento fiscal e de investimento das estatais, também o
or¢amento da seguridade social, a Constituicao Federal trouxe, segundo Colin e Fowler
(1999:79) o conceito central de seguridade social — “um contrato pelo qual o conjunto
dos brasileiros acorda em proteger e se proteger, dentro de padrdes minimos nos

campos da previdéncia, da saide e da assisténcia social”.

Em razdo disso, os autores consideram que, ao contrario do or¢amento fiscal,
no qual a receita precede o gasto, no caso da seguridade social o gasto antecede a
receita, uma vez que cada brasileiro se comprometeu a garantir a defesa de todos contra
determinados riscos. E afirmam que, em razdo desse principio, ndo faz sentido se falar

em déficit ou superdvit quando se trata de seguridade social.

As fontes do orcamento da Seguridade sdo origindrias de Recursos Ordinérios
(que t€m como rubricas orcamentdrias contribuicdes sociais e alienacdo de bens

apreendidos), que deveriam ser usados “unicamente” na realizac¢ao das trés politicas.
As contribui¢des previstas para custear os gastos com seguridade sao:

I. do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da lei,

incidentes sobre:

a) a folha de saldrios e demais rendimentos do trabalho pagos ou creditados, a

qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio;
b)  areceita ou o faturamento;
¢) o lucro.

II. do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social, ndo incidindo
contribuicao sobre aposentadoria e pensdo concedidas pelo regime geral de previdéncia

social previsto no artigo 20;
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III. sobre a receita de concursos de progndsticos.

O paragrafo quarto desse artigo prevé que a lei poderd instituir outras fontes
destinadas a garantir a manutencdo da seguridade social, obedecido o disposto no texto

legal.

O artigo 195 foi regulamentado, sendo criadas a Contribui¢do sobre o Lucro
Liquido (CLL) e a Contribuicao para a Previdéncia Social (Cofins). Posteriormente foi
criada a Contribui¢do Proviséria sobre Movimenta¢do Financeira (CPMF), com o

objetivo de aumentar a disponibilidade de recursos para a Saide.(Rocha, 2001)

A Seguridade Social, segundo a Constituicdo de 88, deve ter cobertura e
atendimento universais e, tendo tal caracteristica, congrega politicas publicas cuja
gestdo deve se dar segundo os principios da transparéncia e da participagdo dos
trabalhadores, empregados, aposentados e governo nos 6rgdos colegiados previstos na

Carta Constitucional.

No entanto, ainda ndo € essa a concep¢do dominante em nosso pais. A histéria
deixou marcas no imagindrio popular e influencia a pratica dos governantes ainda na
atualidade. Historicamente, a transferéncia de recursos financeiros entre as diferentes
esferas de governo e destas para as entidades e organizacOes de assisténcia social
reproduz o enfoque da adogdo de critérios politicos, de cunho eleitoreiro, paternalista,

como troca de favores e distribuicao de benesses.

A legislacdo (a partir da Constitui¢do de 1988) procurou alterar tal tratamento
dispensado aos repasses de recursos, estabelecendo a necessidade da regulacdo dessa
questdo pelos conselhos, a partir de critérios de partilha. Portanto, os conselhos, dentro
das atribuicoes que lhe sdao conferidas, tém papel fundamental, uma vez que a eles cabe
exercer a vigilancia quanto a correspondéncia dos referidos repasses a suas
deliberagcdes, em consonancia com os planos de assisténcia social e a tramitacdo via

fundos de assisténcia social.

Porém, como salientam Colin e Fowler (1999:81), ainda persistem repasses
diretos por outras vias que nao os fundos, sob a forma de emendas parlamentares,

verbas de assisténcia social dos gabinetes, projetos de cada governo etc.
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Nesse sentido, o controle social ganha centralidade, uma vez que ¢
imprescindivel que se estabeleca um efetivo sistema de acompanhamento e avaliacao
permanentes do investimento publico na drea para que se possa avaliar a destinagdo, o
cumprimento das normativas e a correspondéncia do emprego dos recursos as

necessidades da populacao.

Hoje em dia, até pela inexisténcia de semelhante sistema, constata-se o
absoluto desconhecimento dos verdadeiros resultados obtidos com os vdrios projetos e
programas ja postos em pratica nas diferentes instancias de governo, tornando a questao
apenas manancial retérico de discursos e de opinides, cuja construcdo se dd sem
respaldo em dados sérios e reais. Por isso, ndo hd como se identificar com exatidao
quais foram os proficuos e quais se mostraram inuteis, o que de certa forma justifica a

sua descontinuidade, dada a aparente descartabilidade de todos.

O artigo 27 da LOAS cria o Fundo Nacional de Assisténcia Social e o artigo 30
condiciona para o repasse de recursos financeiros da Unido aos Estados e Municipios
que esses também criem seus respectivos fundos, os quais devem ter, em consonancia

com esse artigo, orientagdo e controle dos respectivos conselhos de assisténcia social.

Tais fundos sdo denominados pela legislacdo vigente no Brasil® de fundos
especiais, cujas caracteristicas serdo abordadas quando da andlise do processo
or¢amentdrio. Por serem caracterizados como a reunido de recursos financeiros, os
fundos ndo tém personalidade juridica propria, nem autonomia administrativo-

financeira, estando sujeitos a supervisao do 6rgdo ao qual estejam vinculados.

A efetivacdo do financiamento da politica de assisténcia social, no entanto,
ainda € um processo cuja consolida¢do se encontra num momento incipiente. E mais
ainda o fortalecimento dos fundos com a real fiscalizagdo dos conselhos. Os recursos
destinados a essa politica ainda nao correspondem as demandas trazidas pela populacdo

excluida e o acesso ndo tem, assim, se dado de forma universal.

No que tange a questdo do financiamento da Assisténcia Social no governo
FHC, Rocha (2001: 139) considera que hd o condicionamento por duas importantes

politicas governamentais:

13 Lei n°4.320/64, Constituicdo Federal de 1988, Lei n° 8.666/93
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1. agestdo dos recursos da Seguridade Social;

2. asrestrigdes impostas aos gastos sociais pela politica de estabilizacio monetaria e
pelos compromissos assumidos pelo governo brasileiro junto ao FMI (Fundo Monetario

Internacional).

Esse autor afirma que “o volume de recursos do orcamento da Seguridade
Social € um forte indicador da preocupacdo do legislador constituinte com o
financiamento dos direitos sociais criados pela Constituicdo, ao contrario do que foi
sistematicamente repetido ao longo dos anos 1990 pelos opositores a concretizagdo dos

direitos sociais no Brasil”. Rocha (2001: 148).

Essa afirmac¢do se fundamenta por outra na qual sustenta que “... no contexto
da politica econdmica adotada, os recursos da Seguridade Social vém sendo
sistematicamente utilizados para fins diversos do pretendido pelo legislador
constituinte” (Rocha, 2001:151). Isso porque tem-se verificado a migracdo de recursos
do Orcamento da Seguridade para suprir necessidades relativas ao pagamento da divida
e a recuperacdo da credibilidade brasileira junto aos investidores e organismos

internacionais, o que tem submetido os gastos sociais ao superdvit primario.
A utilizagdo dos recursos que deveriam ser destinados a Seguridade no

pagamento da divida, de forma direta ou indireta, s6 € possivel mediante o

descumprimento dos preceitos constitucionais.

A redugdo dos recursos para a Seguridade, nesse contexto, gera uma reagao em
cadeia, pois compromete o co-financiamento das politicas, sobrecarregando a esfera

local no que se refere a manutencao das agdes sob sua coordenacao.

2.1 O financiamento da assisténcia social no Brasil

Como abordado no inicio desta exposi¢do, o exame do financiamento deve ser
considerado a partir do novo quadro conceitual e legal da Assisténcia Social, no ambito
da Seguridade Social e de seu or¢camento, bem como dos mecanismos de controle da

sociedade sobre a politica de Assisténcia Social.
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A Assisténcia Social, como citado anteriormente, é politica de Seguridade
Social, ndo contributiva, direito do cidaddo e dever do Estado. Estd prevista na
Constitui¢do Federal de 1988 nos artigos 203 e 204, sendo que este ultimo faz
referéncia ao financiamento dessa politica, o qual deverd se dar com recursos do

orcamento da Seguridade Social.

No que se refere a Politica de Assisténcia Social, a Constitui¢do assegura que,
para que possa ser prestada a quem dela necessitar, independente de contribuicdo, as
acdes governamentais na area da Assisténcia Social serdo realizadas com recursos do
Orcamento da Seguridade Social, com base nas diretrizes da descentralizacio politico-

administrativa e da participacio da populagdo.

Os artigos constitucionais que trazem tais conceitos foram regulamentados
através da Lei Federal n° 8.742, de 07 de dezembro de 1993 — Lei Organica da
Assisténcia Social — LOAS. A LOAS regulamenta, portanto, o direito a Assisténcia
Social e define principios, objetivos e agdes para sua implementacdo, de forma

descentralizada.

Assim, a Assisténcia Social passa a ser concebida como Politica Publica,
direito do cidaddo e dever do Estado, ou seja, torna-se "objeto de obrigatdria
responsabilidade publica, deixando de ser, em tese, uma alternativa de direito, ou dever

moral, para transformar-se em direito ativo ou positivo..." (Pereira, 1996) .

A efetivacdo dessas acdes exige dos poderes publicos a destinacdo de recursos

que garantam o atendimento a que tal populagdo tem direito.

A Constituicdo Federal de 88 e a LOAS definem como uma das diretrizes da
Politica de Assisténcia Social, a descentralizacdo politico-administrativa. A
descentralizacdo € aqui entendida como o processo que proporciona a autonomia € o
respeito as realidades locais, partilhando o poder entre as esferas de Estado e as

comunidades locais.

A LOAS estabelece que o processo de descentralizacdo politico-administrativa
serd desenvolvido através de um sistema formado por instancias com caracteristicas e
atribuicOes especificas que se articulam e devem interagir nas varias esferas de Governo
(Municipio, Estado e Unido) para a operacionalizagcdo da Politica de Assisténcia Social -

o Sistema Descentralizado e Participativo.
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Para cumprimento de tais diretrizes, os Municipios, Estados, o Distrito Federal
e a Unido devem contar com a estrutura definida por esse sistema: o Conselho, a
Secretaria Executiva afeta a drea e o Fundo, garantindo, dessa forma, a possibilidade de

efetivacdo da complementaridade das acdes nessas ttrés esferas de governo.

Os fundos de assisténcia social, criados por lei, de acordo com o previsto como

or¢amento da Seguridade Social, t€m como possibilidades de receita:

a) a dotacdo consignada anualmente nos respectivos orcamentos e as verbas adicionais
que a lei estabelecer no decurso de cada exercicio;

b) doagdes, contribuicdes em dinheiro, valores, bens mdveis e imdveis, que venha a
receber de organismos e entidades nacionais e internacionais ou estrangeiras, bem como
de pessoas fisicas e juridicas, nacionais ou estrangeiras;

c) contribuicdo social dos empregadores, incidentes sobre a folha de saldrios, o
faturamento e o lucro;14

d) contribuicao social dos trabalhadores;"

e) recursos provenientes de concursos de prognésticos, sorteios e loterias, no ambito de
cada esfera de governo;

f) produto de aplicacdes financeiras dos recursos disponiveis, respeitada a legislacdao
em vigor, bem como da venda de material, de publicacdes e da realiza¢do de eventos;

g) receitas provenientes da aliena¢do de bens méveis e imdveis dos entes puiblicos, no
ambito da assisténcia social;

h) produto da arrecadacdo de multas e juros de mora, conforme destina¢do prevista em
lei especifica;

i) recursos retidos em institui¢des financeiras sem destinacao propria;

j) parcelas do produto da arrecadagdo de outras receitas proprias oriundas das
atividades econdmicas, de prestacdo de servigos e de outras transferéncias que o Fundo
tenha direito a receber por forca de lei ou de convénios do setor;

k) outros recursos que porventura lhe forem destinados.

A LOAS traz ainda o conceito de comando Unico, que prevé uma unica
coordenacgdo da Politica em cada esfera de governo, primando também pela via tnica de

financiamento - através dos fundos - , sob o controle dos respectivos conselhos. Por

' Receita exclusiva do Fundo Nacional de Assisténcia Social.
'3 Receita exclusiva do Fundo Nacional de Assisténcia Social.
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isso, é importante que se tenha o levantamento de todas as verbas publicas que, direta
ou indiretamente sdo destinadas a assisténcia social e que possam estar a disposi¢ao de
diferentes 6rgdos governamentais para que se busque a convergéncia de todos os
recursos da politica ao fundo, evitando-se a pulverizacdo, de forma a proporcionar
melhores condi¢Oes para o cumprimento do papel atribuido a assisténcia social pela

Constituicdo e pela LOAS.

No processo de gestdo dos fundos de assisténcia social, conselhos e 6rgaos

gestores assumem funcdes especificas, porém articuladas. Sao elas:
Cabe ao Conselho:

e aprovar o plano de acdo para a drea de assisténcia social e o plano de aplicacdao do
fundo;

e estabelecer os parametros técnicos e as diretrizes para a aplicacao dos recursos;

e acompanhar e avaliar a execugdo, desempenho e resultados financeiros do Fundo;

e avaliar e aprovar os balancetes mensais e o balang¢o anual do Fundo;

e golicitar, a qualquer tempo e a seu critério, as informacdes necessdrias ao
acompanhamento, ao controle e a avalia¢ao das atividades relacionadas ao fundo;

* mobilizar os diversos segmentos da sociedade no planejamento, execucao e controle
das acdes financiadas com recursos do fundo, requisitando, quando entender
necessario, auditoria do Poder Executivo;

e aprovar convénios, ajustes, acordos e contratos firmados com base em recursos do
fundo;

e fazer publicar, em periddico de grande circulagdo, todas as resolu¢des do Conselho

de Assisténcia Social relativas ao Fundo.
Compete ao Orgdo Gestor da Assisténcia Social

e coordenar a execucdo dos recursos do fundo, de acordo com o plano de aplicagdo;

e apresentar ao Conselho de Assisténcia Social proposta para o plano de aplicacdo dos
recursos do fundo;

e apresentar ao Conselho de Assisténcia Social, para aprovagdo, balanco anual e

demonstrativos trimestrais das receitas e das despesas realizadas pelo fundo;
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® emitir e assinar notas de empenho, cheques e ordens de pagamento referentes as
despesas do fundo;

e tomar conhecimento e cumprir as obrigacdes definidas em convénios, ajustes,
acordos e contratos que digam respeito a assisténcia social;

® manter os controles necessarios a execugao das receitas e das despesas do Fundo;

* manter, em coordenagdo com o setor de patrimonio, o controle da alienacao do bens
patrimoniais que se constituirdo em receita do fundo;

e providenciar, junto a contabilidade geral, que se indique, nos demonstrativos
apresentados, a situagdo econdmico-financeira do fundo;

e apresentar ao Conselho de Assisténcia Social, quando solicitado, andlise e avaliacdao
da situacdo econdmico-financeira do fundo;

¢ encaminhar ao Conselho de Assisténcia Social relatério mensal de acompanhamento

e avaliacdo do plano de aplicagc@o dos recursos do fundo.

E, como forma de fazer valer a autonomia do dmbito local nesse sistema, a
complementaridade das acdes deve se dar, entre as trés esferas de governo, de forma
que as prioridades elencadas pelos municipios, através de seus instrumentos de gestio, e
aprovadas pelos conselhos municipais possam contar com o co-financiamento para sua
operacionalizacdo, ou seja, possam receber recursos das outras esferas como
correspondéncia a demandas apresentadas e consideradas relevantes para a realidade

municipal.

A efetivacdo dos fundos de assisténcia social corresponde a uma das primeiras
e principais exigéncias para se consolidar essa politica publica. Isso reflete a definicdo,
em lei, da responsabilidade da destinacdo de recursos para a operacionalizacdo da

politica de Assisténcia Social.

Mesmo tendo a perspectiva de €nfase no municipio, as demais esferas de
governo tém responsabilidades no desenvolvimento da Politica de Assisténcia Social e
devem fazé-lo considerando as necessidades e demandas identificadas nas instancias

locais para co-financiarem as agdes desenvolvidas.

Como evidenciado na Norma Operacional Bdésica da Assisténcia Social/99

(NOB/99):
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“O financiamento da Assisténcia Social integra o orcamento da Seguridade
Social, sendo responsabilidade dos trés niveis de governo e da sociedade, através de

recursos oriundos de :

e contribuicdes sociais, de acordo com o estabelecido no art. 195 da CF-88;

e recursos fiscais das trés esferas de governo;

¢ recursos arrecadados pelos fundos de Assisténcia Social nas trés esferas de governo,
de acordo com as respectivas leis de criacao;

e recursos de renuncia fiscal resultantes de imunidades e isencdes concedidas as

entidades sem fins lucrativos e beneficentes de assisténcia social.”

A descentralizacdo prevista na LOAS estabelece que os recursos dessa politica
devem estar alocados nos fundos'® e que as transferéncias entre uma e outra esfera de
governo devem ser efetuadas de um para outro fundo de Assisténcia Social'’. Assim,
municipios em gestdo municipal, ou seja, aqueles que possuem habilitacdo para a gestao
financeira em nivel local em funcdo de possuirem a estrutura exigida pelo Sistema

Descentralizado e Participativo, podem receber os recursos dessa forma.

A NOB/99 institui que a transferéncia de recursos se dard de maneira

automadtica, devendo para isso ser considerados:

® a co-responsabilidade dos trés niveis de governo com o financiamento da
Assisténcia Social;

e aporte de recursos proprios para a drea;

e utilizacdo de critérios que possibilitem a eqiiidade;

e autonomia dos estados, do Distrito Federal e dos municipios na gestdo dos recursos;
e gestdo democratica dos recursos;

e oestdo dos recursos com base na Politica e no Plano de Assisténcia Social;

e acompanhamento e controle da gestao pelos conselhos;

e prestacdo de contas.

'® £ importante lembrar, conforme salientam Colin e Fowler (1999:119) que nem todos os recursos financeiros da drea de assisténcia
social irdo compor o fundo, pois o conselho ndo ird substituir nem inviabilizar o 6rgdo gestor, retirando-lhe toda a capacidade
financeira para o desenvolvimento das atividades de sua competéncia. No entanto, mesmo ndo estando alocados no fundo, os
recursos destinados a estrutura do 6rgdo gestor também devem ser objeto de controle e fiscalizagdo pelo conselho.

7 0 Decreto n°® 2.529/98, do Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social disciplinou que a transferéncia de recursos do FNAS
para os FEAS’s e os FMAS’s far-se-4 independentemente da celebrag@o de convénio, acordo, ajuste ou contrato. O condicionamento
da liberacdo do recurso passou a ser quanto a comprovagdo da efetiva institui¢do e funcionamento dos respectivos conselhos;
apresentacio do plano de assisténcia social, aprovado pelo conselho; apresentacdo de plano de trabalho de assisténcia social
aprovado pelo entdo Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social; compatibilizacdo com o plano de trabalho estadual e respeito ao
principio da eqiiidade, no caso de transferéncia de recursos aos FMAS’s.
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Porém ainda emergem problemas politicos, organizacionais e operacionais na
consecu¢do desse processo, somados a exigéncia da CND (Certiddo Negativa de
Débitos junto ao INSS), que tém sido entraves significativos na questdo do repasse.
Além disso, esse processo pressupde um remanejamento de competéncias decisorias e

executivas, bem como, de financiamento e controle das agdes.

No entanto, mesmo tendo todo esse aparato legal, que € resultado de ampla
mobilizacdo da sociedade, a Assisténcia Social, segundo Ferreira (2001:127) encontrou
e ainda encontra resisténcias de diferentes setores que agem no sentido oposto de seu
reconhecimento como direito social. Algumas préticas evidenciadas no trato dessa
politica no Brasil demonstram a veracidade dessa afirmacdo, pois, apesar de ter sido no
entdo governo federal de FHC, em que o modelo proposto pela LOAS tomou corpo,
foram poucas as conquistas no sentido de sua consolidacdo nesse governo, seja pela
criacdo de estruturas paralelas que reforcam a acdo focalizada e seletiva, com a
roupagem do apelo a solidariedade, seja pelos poucos investimentos que tém ocorrido
na pratica para que realmente se efetive o co-financiamento e o maior alcance do

publico que demanda essa politica.

Colin e Fowler (1999:122-124) relacionam alguns problemas, causas,
conseqiiéncias detectados e estratégias a serem implementadas para que se viabilize o
regular funcionamento dos fundos de assisténcia social'®:

a) Problemas:
e Inexisténcia de recursos suficientes;
® Desconhecimento generalizado acerca das possiveis fontes de financiamento;
® Resisténcia dos prefeitos em vincular os recursos ao fundo municipal;
¢ Dificuldade, pelos municipios e estados, de acesso aos recursos federais;
e Atrasos injustificados no repasse dos recursos;
e Excessivas exigéncias aos municipios para o exato cumprimento dos programas,
sem as respectivas contrapartidas de obrigacdes por parte das esferas estadual e
federal;

¢ Falta de garantia de repasse de recursos exclusivamente fundo a fundo;

18 Conforme resultado das discussdes ocorridas por ocasido da V Assembléia do Férum Estadual de Assisténcia Social do Parana,
realizada nos dias 15 e 16 de agosto de 1996, no municipio de Pinhdo/Pr.
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¢ Falta de conhecimentos técnicos quanto a geréncia do fundo;

e Auséncia de articulacdo entre os conselhos da drea social e seus respectivos fundos;
¢ Dificuldade dos municipios em compreender que o Fundo ndo tem personalidade
juridica e, portanto, ndo tem CNPJ' préprio;

¢ Financiamento de agdes que, embora contempladas no Plano Municipal de
Assisténcia Social, constituem competéncia de outras secretarias;

e Resisténcia a implantacio do Conselho Municipal de Assisténcia Social e
regulamenta¢ao do Fundo Municipal de Assisténcia Social;

¢ Plano Municipal de Assisténcia Social ndo contemplado na Lei de Diretrizes
Orgamentdrias;

¢ Permanéncia, ainda, da decisdo acerca da destinacdo de recursos financeiros da

assisténcia social em maos de politicos.

b) Causas:

e Setorizagdo das politicas sociais;

Falta de vontade politica;

e Despreparo dos conselheiros em relacdo ao seu papel,

e Curto espaco de tempo para adaptagdo a nova sistemadtica e falta de conhecimento
do processo;

® Auséncia de informagdes definidas e claras;

¢ Dificuldades de relacionamento com a drea de financas;

¢ Permissdo das Leis de Diretrizes Orcamentdrias de repasse de verbas mediante

subvencao social, por parlamentares.

¢) Conseqiiéncias
e  Fragmentacio das acdes e orcamentos;
e Politica de assisténcia social que ndo se estabelece através de parcerias, ficando
restrita a atuagdo governamental;
¢ Inexecucdo do Plano Municipal de Assisténcia Social,
e Inoperancia do Fundo Municipal de Assisténcia Social;

e Recursos mal aplicados com promogao politica.

!9 CNPJ - Cadastro Nacional de Pessoa Juridica
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d) Estratégias:
e (Capacitagdo de todos os conselheiros das diferentes politicas publicas, com €nfase
no orcamento e gerenciamento dos fundos;
e (Capacitagdo dos técnicos da assisténcia social e da drea de financas, inclusive do
Tribunal de Contas, para gerenciamento dos fundos;
¢ Indicativo da necessidade de adocao do orcamento participativo nos municipios;
e Dentdncia da postura de politicos que, no exercicio de seus cargos, ndo dao
prioridade e ndo defendem a liberacdo de recursos para a drea social, mas, a0 mesmo
tempo, em campanha politica, utilizam-se desta drea para se promover;
e Acompanhamento no Congresso Nacional do anteprojeto de lei complementar que
regulamenta o art. 165, pardgrafo nono, da Constituicdo Federal, referente aos
orcamentos;
e Apontamento pelas demais secretarias das necessidades constatadas no
diagnostico realizado para a elaboracdo do Plano Municipal de Assisténcia Social,
com vistas a garantir recursos nos seus respectivos orcamentos;
e Fortalecimento das organizacdes nao governamentais;
e (Conscientiza¢do dos conselheiros para a reversido da situacdo, interferindo junto
ao Poder Legislativo para apresentacio de emendas na Lei de Diretrizes
Orgamentdrias;
e Alteracdo da Lei de Diretrizes Orcamentdria no sentido da exclusdo das
subvencdes sociais utilizadas por parlamentares e atuacdo efetiva dos Conselhos
Municipais de Assisténcia nesta fiscalizagao.

E, passados 7 anos desse debate, o que se observa € que alguns dos problemas
elencados persistem, exigindo ainda o enfrentamento, o que nos reporta novamente a
idéia de que a concepcdo da assisténcia social como politica publica é ainda um
processo em construcdo que requer o constante engajamento, a mobilizacdo, o
aprimoramento, o fortalecimento das instancias de debate, deliberagcdo, proposi¢des e

pactuacao.
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Capitulo 3 - O orcamento como ferramenta para o financiamento da politica de

assisténcia social

Pode-se afirmar que na gestio de uma politica publica a destinagdao
or¢camentdria e sua execug¢do, ou seja, seu efetivo financiamento, sdo condi¢des para que
haja a possibilidade de atendimento da populacdo nas necessidades apresentadas, cujo
suprimento, no Brasil, € direito do cidaddo e dever do Estado, a partir da Constituicao
Federal de 1988 — a chamada Constituicao Cidada, que preconiza pela primeira vez os
direitos sociais, enfatizando a responsabilidade do Estado em fazé-los cumprir e

introduzindo a concepcao de descentralizacdo na gestdao publica.

z

Essa proposta de descentralizacdo € analisada por Médici (1995:8) sob trés

aspectos - o politico, o administrativo e o fiscal:

A descentralizagdo politica representaria, assim, o fortalecimento do poder e da
autonomia dos representantes locais, relegados ao casuismo e clientelismo no modelo
autoritdrio da ditadura militar. A descentralizacdo administrativa era entendida como a
necessidade de Estados e Municipios assumirem responsabilidades na execucdo e
coordenacdo de politicas publicas em seus respectivos ambitos, uma vez que a gestao de

tais politicas deve estar mais proxima das comunidades a que se destinam.

Essa proposta era considerada a via de acesso para a implementacdo do
planejamento e gestdo participativos - possibilitando a conscientiza¢do, a mobilizacao

das comunidades, bem como a legitimidade aos governos que os pusessem em prética.

A descentralizacao fiscal, necessdria para o financiamento, em ambito local,
das politicas publicas, tem ocorrido por duas vias: pela arrecadacao prépria dos Estados
e Municipios e pelas transferéncias constitucionais - sejam automadticas ou negociadas

entre os niveis de governo.

Nesse processo de descentralizagdo, para que uma agdo proposta, planejada
pelo poder publico tenha viabilidade financeira, é preciso que, num primeiro lugar, haja
a prévia destinac@o orcamentdria que possibilite sua execugdo. Por isso, o financiamento
das Politicas Sociais Pablicas assume relevancia, ja que o mesmo traduz a possibilidade

ou nao do desenvolvimento de agcdes, muitas vezes de extrema necessidade.

77



Segundo Médici (1995:7), os ultimos 20 anos, e em especial a partir de 1988,
téem sido marcados por transformagdes profundas no padrao de financiamento das

politicas sociais no Brasil, que dizem respeito a trés ordens de fatores:

a) criacdo de conceitos mais abrangentes de Politica Social, lastreados na
universalizacdo da cobertura e nos direitos de cidadania, associados a determinadas
formas de protecdo social e concessao de beneficios publicos;

b) a intensificagdo dos processos de descentraliza¢io politica, administrativa e fiscal,
com o conseqiiente aumento da participacdo dos estados e municipios, seja no
financiamento, seja na execugao destas politicas;

c) alteragdes na dinamica e na natureza dos fundos sociais, que até hoje se constituem

nos principais elementos de financiamento das politicas sociais.

Nessa perspectiva, portanto, no processo de planejamento das politicas sociais
publicas, o financiamento € item fundamental, pois expressa os recursos disponiveis,
seja para manutencao (chamada custeio), seja em investimentos (as chamadas despesas
de capital, que podem ser em equipamentos, materiais permanentes, reparos na estrutura

fisica ou edificagdes).

O financiamento € detalhado no processo de planejamento através do
Orcamento daquilo que se propde realizar, levando-se em consideragdo todas as

naturezas de despesas previstas. Isso também € pressuposto das politicas sociais.

As politicas sociais precisam de recursos para a execucdo de suas agdes, ou
seja, demandam financiamento, o qual, na gestdo publica, pressupde portanto, esse
processo de planejamento denominado “Orcamento Publico”. O Org¢amento Publico,
conforme definicdo do Instituto Polis/PUC-SP (2002:13) “é um instrumento (uma
ferramenta) de planejamento que expressa, por um lado , a projecdo das receitas, e por
outro, autoriza limites de gastos nos projetos e atividades propostos pelo Poder

Executivo”.

Expressa as prioridades da gestdo e, na perspectiva de uma gestdo democratica,
o orcamento publico deve ser publicizado e amplamente debatido pela sociedade, uma
vez que trata da destinagdo de recursos e esfor¢os para as acdes consideradas prioritarias

pelo governo, as quais devem ser coerentes com as necessidades e prioridades da
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populacdo, que paga os tributos que se configuram na principal fonte dos recursos a

serem aplicados.

Porém, as questdes referentes ao planejamento técnico e financeiro t€ém sido
tratadas tradicionalmente como temas de competéncia exclusiva de especialistas das
areas contdbil, administrativa, financeira etc., por serem consideradas de dificil

compreensdo para os leigos poderem opinar, participar e acompanhar.

Sob esse ponto de vista, o planejamento, o or¢amento e as finangas tornam-se
temas especificos de administradores, contadores, economistas, ou seja, dos
profissionais cujas dreas de formacao contemplam tais matérias. A linguagem e a forma
utilizadas em sua apresentacdo sdo muito complexas, o que dificulta a apropriacdo de

seus conteddos.

No entanto, tomando como pressuposto que os técnicos que atuam na gestio
das politicas publicas sdo os que conhecem com maior profundidade a realidade, as
demandas e prioridades de suas dreas, tendo assim, maiores condi¢des de avaliar o que
deve ser garantido para supri-las e atendé-las, e também, partindo do principio de que os
conselhos dessas politicas, deliberativos, devem analisar a proposta orcamentéria antes
de aprova-la, acompanhar e fiscalizar sua execuc¢do, faz-se premente que esses atores
conhecam os instrumentos de planejamento na administragdao publica (em especial o
plano plurianual, a lei de diretrizes orcamentédrias e a lei orcamentdria anual) e se
familiarizem com a linguagem orcamentdria. Além disso, tendo a populacdo acesso as
informacdes relativas ao orcamento, hd a possibilidade de intervencdo na disputa por

recursos que se voltem para a melhoria das suas condi¢des gerais de vida como direito.

A exemplo de outras politicas publicas, a assisténcia social apresenta a
instancia de financiamento — o fundo de assisténcia social nas trés esferas de governo —
como uma das formas de garantir a correspondéncia as necessidades levantadas, com o
méximo de controle, transparéncia e publicidade, processo no qual o conselho assume

papel estratégico na busca da efetiva destinacdo e aplicacdo dos recursos nessa politica.

Por isso, é preciso que os assuntos relativos aos recursos que financiardo as
politicas, de maneira geral, e a assisténcia social, de maneira especifica, deixem de ser
tratados como “caixa preta”’, devendo se tornarem informacdes de dominio publico, sem

que isso se caracterize como desconfianca e ofensa aos responsaveis pela coisa publica.
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Isso contribui para que se quebre, se ndo totalmente, a0 menos em parte, a ocorréncia
freqiiente do nao cumprimento do planejamento orcamentdrio na integra e do nao

atendimento das demandas sociais de forma satisfatoria.

Assim, o que se refere aos Poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio deve ser
divulgado e conhecido pelo povo, pois a informagdo quanto a intencionalidade, as
prioridades, a destinacdo e ao efetivo gasto dos recursos publicos pertence ao povo e,

assim deve ser tratada pelo Estado.

Por se tratar de dinheiro publico, proveniente da cobranga de impostos, taxas,
contribuicdes sociais, o controle social deve ser exercido pelos cidaddos em geral, bem
como por suas representacoes legitimas — os conselhos, as Camaras de Vereadores,
Assembléias Legislativas, Camara e Senado Federal, Ministério Publico e Tribunal de

Contas.

Reforca-se, assim, que € preciso, nesse processo, que os atores da politica, em
especial, se apropriem das informacdes afetas a essa tematica, buscando conhecer o que
¢ orcamento, abordando brevemente seu processo histérico, os instrumentos do
planejamento orcamentdrio, os principios or¢camentdrios, a legislacdo e caracteristicas
referentes aos fundos especiais, dentre os quais se situam os fundos de assisténcia

social.

Sendo assim, neste capitulo, nos debrucaremos sobre este tema para que, a
partir de uma abordagem de cardter mais técnico, seja possivel construir uma base
conceitual para o entendimento da relacdo do financiamento das politicas publicas - e,
em especial para este estudo, a assisténcia social - com o planejamento na administra¢ao

publica, ou seja, o processo de or¢amento publico.

Buscaremos ainda discorrer sobre as indicagdes que se pode obter a partir da
avaliagdo da politica social sob o ponto de vista do financiamento, uma vez que o
or¢camento se constitui como instrumento técnico e politico que demonstra o grau de
priorizagdo atribuido a tais politicas pelos responsdveis pela gestdo publica. Dessa
forma, hd maior possibilidade de andlise quanto a observacdo dos preceitos
constitucionais — em especial no que tange a Seguridade Social, pois:

“A partir da CF-88 e da LOAS, instalou-se nos
municipios e demais esferas, nova forma de gestdo
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publica de assisténcia social: descentralizada,
participativa, democrética e transparente. (Vidal et alii,
2002:15)

Esse novo modelo de gestio mostra uma mudanga estrutural na forma de
planejar a coisa publica, pois o planejamento deixa de ter uma visdo restrita aos saberes
exclusivamente técnicos e se volta aos meios, instrumentos, processos e resultados
fundamentados pelo pluralismo de idéias e de préticas, expressas na problematiza¢ao
das questdes sociais, objeto da assisténcia social, especialmente contempladas pelo

diagnéstico da realidade.

3.1 Planejamento e Planejamento na Administracao Pablica

O planejamento tem se tornado, cada vez mais, na atualidade, algo inerente ao
cotidiano, pois todos os atos humanos imprescindem de andlise, calculos, definicdo de

procedimentos, a priori, para que possam alcangar seus resultados.

“O ato de planejar deve presidir todos os momentos da
acdo, desde o nascimento de uma idéia até sua
operacionalizacdo”. Vidal, et alli (2002:19).

Esse processo tira o cardter de improviso das acdes pois traz como exigéncia
que se conheca a situacdo, que se defina diretrizes, objetivos e metas, que se preveja a
organizacdo das a¢des de forma interdependente, que se calcule a provisao de recursos,
se defina a forma de acompanhamento das acdes, se realize a revisdo critica das

propostas, dos processos e dos resultados.

O Planejamento é o estudo e estabelecimento das diretrizes e metas que
deverdo orientar a acdo governamental, através de um plano geral de governo, de
programas globais, setoriais e regionais de duracao plurianual, do orcamento-programa

anual e da programacao financeira de desembolso, que s@o seus instrumentos basicos.

Souza e Murge (1998) consideram que “planejar € decidir, antecipadamente, o

que se quer alcancgar, de que maneira fazer, quando fazer e para quem fazer”.

E, assinalam, “um processo de racionalizar a acdo, determinando objetivos,

hierarquizando necessidades e prevendo os recursos necessarios, estabelecendo etapas e
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alternativas, integrando diferentes elementos que o compdem, acompanhando a
execugdo, avaliando, corrigindo e reformulando as acdes, programas, projetos, servicos

e beneficios estabelecidos”.

Esses mesmos autores avaliam que no processo de planejamento é fundamental
que alguns principios basicos sejam respeitados, como a honestidade e a justica social, a
comunicacdo, a aceitabilidade e o beneficio que se pretende alcancar. E, com base
nesses principios, para que se tenha um bom planejamento na administragdo publica é
ainda necessdrio que os objetivos sejam claros, as metas definidas, que se tenha
politicas de governo pré-estabelecidas, estratégias adequadas para a consecucdo dos

objetivos e das metas, diretrizes que norteardo o alcance dessas metas.

Assim, na administracdo publica, a finalidade principal do planejamento é a
condugdo dessa a realizacdo de seus objetivos, disciplinando a acdo e evitando que a

dispersdo de esforcos e a falta de continuidade possam levar ao fracasso.

“A gestao € definida como a responsabilidade de dirigir
um sistema municipal, estadual ou federal. E uma
competéncia do poder publico que implica o exercicio
de funcdes de coordenacdo, articulagdo, planejamento,
acompanhamento, controle, avaliacao €
auditoria.”(Gandim, 1994, apud Vidal et all, 2002:15)

Para que o principio constitucional de participacdo popular seja cumprido e se
estabeleca um processo de gestdo democratica, € necessario: que se desencadeie nova
relacdo de parceria entre Estado e sociedade; mudanca na cultura das institui¢des
publicas governamentais e ndo governamentais; capacidade propositiva da sociedade
civil; capacitacdo dos atores envolvidos na drea, de forma permanente; divulgacao dos

resultados; transparéncia dos procedimentos de gestao; planejamento.

Esse novo modelo de gestdo apresenta, além dos ja citados, outros trés
principios que o permeiam: a simplificagdo — que considera como elemento de maior
relevancia do planejamento o “problema” local; a descentralizagdo — que preconiza que
a decisdo, a execucdo, o acompanhamento e a avaliacdo se efetivem no mesmo nivel de
governo em que a agdo € realizada, também primando, no entanto, pela interlocu¢cao
com as demais esferas de governo, com a garantia da participacdo da sociedade civil; a
responsabilidade — que pressupde que o administrador assuma, de forma compartilhada

com as demais instancias do sistema descentralizado e participativo, a responsabilidade
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pela formulacdo e execugdo da politica, na busca de efetividade frente as demandas

sociais.

Com esse novo desenho na gestdo, inaugurado pela Constituicdo Federal (CF-
88) e, no caso da assisténcia social, reforcado pela Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS), verifica-se maior possibilidade de integracdo dos instrumentos basicos de
planejamento e orcamento definidos na Carta Magna, uma vez que hd uma maior
sintonia e articulagdo entre eles, o Plano Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes

Orcamentdrias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

E com a Lei de Responsabilidade Fiscal — Lei Complementar n® 101/2000,
determinou-se que o orcamento deve considerar as séries historicas de arrecadacdo e

gastos, além da viabilidade das propostas de atendimento as demandas locais.
Com isso, pode-se afirmar que o:

“Planejamento pode ser compreendido como um
processo que possibilita a definicdo clara dos rumos a
serem seguidos, a partir da escolha, entre as opgdes
possiveis, dos objetivos, das diretrizes, acdoes € meios
mais adequados a sua realizacio (TC-Pr, 2000),
considerando nesse processo as demandas da
sociedade, o crescimento da cidade, as tendéncias
econOmicas e sociais, a disponibilidade de recursos, a
legislagdo, entre outros.”(Vidal, et all, 2002:20)

Partindo-se, portanto, da concep¢cdao de que o orcamento se constitui em
instrumento de planejamento na administracdo publica, prevendo a aplicacdo dos
recursos publicos de acordo com as prioridades definidas em determinada gestdo, é
importante sua abordagem de forma mais detalhada, para que seja possivel o
desencadeamento das andlises acerca do financiamento da politica de assisténcia social

no Estado do Parand, que constitui objeto desta pesquisa.

3.2 - Orcamento Publico

O orcamento se constitui num dos aspectos do planejamento publico de maior

importancia. Giacomoni (1996:15), o considera como um dos mais antigos instrumentos
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utilizados na gestdo dos negdcios publicos, tendo sido inicialmente concebido como um
mecanismo eficaz de controle politico dos 6rgdos de representacdo sobre os Executivos,
sofrendo mudangas ao longo do tempo, tanto no plano conceitual, quanto no plano

técnico para acompanhar a evolucdo das fungdes do Estado.

No Estado Liberal o orcamento enfatizava o aspecto juridico e seus principios,
regras e o proprio formato legal visavam dar a peca orcamentéria mais forca e eficicia.
Por se tratar de um periodo de finangas neutras e equilibradas, nesse Estado o aspecto

econdmico do orcamento tinha pouca significacao.

No Estado Intervencionista o or¢amento incorporou, em decorréncia dos
crescentes encargos, formas modernas de organizacdo e geréncia. Nesse contexto o
or¢amento assumiu papéis mais complexos na drea administrativa, em especial como
veiculo da programagdo de trabalho do governo, onde estdo ligadas as funcdes

decisérias, executivas, de gestdo financeira e de controle.

Rezende (2002:7) analisa que o orcamento publico, tal como € atualmente

concebido, teve seu surgimento a partir de dois momentos:

a) Como forma de controle das agdes (na instituicio de impostos e realizacdo de
gastos);

b) Como forma de intervenc¢ao e planejamento das atividades do setor publico.

O surgimento da idéia do orcamento € datado nos séculos VI, VII e VIII, como
necessidade de controlar, pelo lado das receitas, “a avidez de reis e rainhas”. Surge

como uma reacao contraria ao aumento dos impostos.

Segundo mencionado por Giacomoni (1996, apud Rezende, 2002:6), muitos
historiadores consideram que, em legislacdo, a precursora das linhas gerais de
orcamento publico foi a Magna Carta de 1217%°, outorgada pelo Rei Jodo Sem Terra, na
Inglaterra, como tentativa de colocar um limite ao poder discriciondrio do rei em

matéria tributaria.

No entanto, esse autor (1996:42) avalia que o texto constitucional ndo abordava

as despesas publicas, o que com o passar dos anos foi reconhecido como necessario,

% Giacomoni cita que o artigo 12 dessa Carta Constitucional Inglesa, rezava o que segue: “Nenhum tributo ser4 instituido no Reino,
sendo pelo seu conselho comum, exceto com o fim de resguardar a pessoa do rei, fazer seu primogénito cavaleiro e casar sua filha
mais velha uma vez, e os auxilios para esse fim serdo razodveis em seu montante” (Giacomoni, 1996:41).
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como forma de verificar se a aplicacdo das rendas, cuja cobranca estava autorizada

legalmente, correspondia as finalidades para as quais obtiveram autorizagao.

Em 1787, a lei inglesa institui o Fundo Consolidado, que significaria um
avanc¢o importante na elaboracdo do orgcamento publico, pois além de tratar das questdes
relativas a receita, abordava também os gastos efetuados pela Coroa. Esse fundo
possibilitou a contabilizacdo dos fundos publicos e, a partir de 1802, a publicacdo anual

do relatério detalhado das finangas.

Em 1822, quando o Brasil estava sendo ‘“descoberto” pelo Velho Mundo, a
Coroa ja era obrigada a apresentar ao Parlamento uma exposi¢do que fixava as despesas
e receitas de cada exercicio, 0 que marca o surgimento do or¢camento publico de forma
mais completa. Segundo Burkhead (apud Giacomoni, 1996:42) essa data € considerada

a que marca o inicio do or¢camento plenamente desenvolvido, na Gra-Bretanha.

Nesse momento ganha relevancia o papel do legislativo, pois este passa a
controlar e verificar as despesas da monarquia, obrigando-se a emitir parecer sobre as
finangas publicas. E tal processo competia ao Legislativo aprovar, reduzir ou rejeitar a
despesa proposta. O limite a andlise das despesas no Legislativo se justificava pelo

respeito as prerrogativas do Executivo, como responsével pelas financas do Estado.

Apés esse processo, j4 no século XX, acontecimentos histéricos como a
Revolucdo Russa e a crise americana introduziram novos elementos na concepcao do
or¢amento publico. Passa-se a adotar a idéia de uma intervencdo planejada do setor
publico no processo econdmico, o que extrapola a concepcdo de or¢amento como
controle de gastos dando-lhe a roupagem de interven¢do econdémica. Como exemplo

disso destacam-se os planos de desenvolvimento adotados pelos varios paises.

Essa concepgdo traz uma nova caracteristica ao or¢amento como planejamento

das atividades do setor publico.

Assim, o processo orcamentdrio tem evoluido desde sua génese, uma vez que
sua concepcao como instrumento de planejamento, tendo nascido junto com as seguidas
tentativas de reverter crises econdmicas, foi substituindo os gastos desordenados e sem
eficiéncia por uma perspectiva de mais eficacia do ponto de vista técnico e burocrético.
As transformagdes econdmicas e a necessidade de superacdo das crises setoriais

motivaram o setor publico a buscar técnicas combinadas com aspectos legais e
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juridicos, para que se viabilizasse, de maneira mais rdpida, a intervencdo sobre o

econdmico.

“Na realidade, a questdo orcamentdria transcende hoje a
mera contabilidade entre créditos e débitos do setor
publico. O crescimento dos gastos tornou-se
indispensavel para o préprio crescimento da produgao
econOmica, além de atender demandas e pressdes que
vao das politicas sociais publicas, passando pelo
desenvolvimento tecnolégico ao meio ambiente.”
(Rezende, 2002:07)

Esse mesmo autor afirma que existem diversas interpretacdes para a
necessidade constante de aumentos nos gastos publicos (que historicamente foram
assumindo fungdes e representacdes diferenciadas), e aponta como definicdes o que

segue:

¢ Gastos publicos voltados para a drea administrativa e de segurancga, funcao liberal;

e Gastos publicos voltados para a acumulacdo privada de capital e dispéndios de
guerra;

e Gastos publicos voltados a regularizacdo dos conflitos sociais: crescente demanda
por mais bem-estar social, especificamente saide, educacdo e sistema de seguridade
social;

e Gastos publicos voltados ao atendimento das demandas por pesquisa e

desenvolvimento tecnoldgico, meio ambiente, lazer e cultura.

O que se pode afirmar, mesmo havendo divergéncia nas interpretacdes quanto
as causas do aumento das despesas, € que o planejamento expresso no orcamento visa
dar uma racionalidade minima as a¢des do setor ptiblico. Através do orcamento publico

busca-se dar legitimidade as acdes de governo.

Embora seja uma peca técnica e legalmente definida, ele serd sempre uma
defini¢do clara das prioridades de atuagdo e interveng¢do do setor publico no processo
social, sendo instancia de disputa e controle politico e econdmico dos recursos publicos.
Assim, € importante o estabelecimento de préticas que fujam da politica tradicional e do

clientelismo sem responsabilidade fiscal.
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Pela funcionalidade administrativa, o orcamento tem enorme importincia
econOmica, pois as despesas publicas t€ém grande peso na formacdo da renda de

praticamente todos os paises.

O or¢amento publico € cercado por uma multiplicidade de aspectos que lhe
atribuem carater interdisciplinar. Prova disso é que varias dreas de conhecimento se
dedicam ao seu estudo, como por exemplo, a Economia, a Administrag¢do, as Ciéncias
Contdbeis e o Direito, além das abordagens especiais em processos de

treinamento/capacitagdo na drea publica.

Tendo esse cardter interdisciplinar, dizendo respeito a todas as areas envolvidas
na administracdo publica e sendo elaborado num contexto social democrético, cada vez
mais se reforca a importancia da participacao dos diferentes atores sociais no processo
decisorio referente ao orcamento, tirando a exclusividade em seu encaminhamento
unicamente das maos dos técnicos especializados, uma vez que sdo aqueles atores que
possuem o conhecimento das demandas, prioridades e necessidades do publico de suas
respectivas areas, as quais devem ter respostas na destinacdo de recursos na peca

or¢amentdria para a consolidag¢do das propostas de atendimento pelo poder publico.

De acordo com a afirma¢do de Giacomoni (1996:32), o Estado possui
atribuicdes econdmicas que geram crescentes despesas e exigem cada vez maiores
recursos para seu financiamento. Esse autor (1996:33), ao citar Musgrave, classifica tais
funcdes em trés eixos, as quais sdo denominadas como “func¢des fiscais”, ou “as
proprias funcdes do orcamento”, considerando o orcamento o principal instrumento de

acdo estatal na economia:

a) Funcdo alocativa: através da qual o Estado deve promover ajustamentos na alocagao
de recursos. Ocorre quando ndo ha a necessdria eficiéncia por parte do mecanismo de
acdo privada, ou seja, do sistema de mercado, voltando-se em especial para os
investimentos na infra-estrutura econdmica e a provisdo de bens publicos e bens

meritorios.

b) Funcao distributiva: pela qual o Estado deve promover ajustamentos na distribuicao
de renda. Justifica-se como correcdo as falhas do mercado, sendo esta uma questdo
fundamentalmente de politica e de filosofia social, cabendo a sociedade definir o que

considera como niveis justos na distribui¢do da renda e da riqueza. Essa € uma questao
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de dificil equacionamento, pois comparar diferentes niveis de utilidade que individuos
diversos derivam de suas rendas € tarefa considerada impossivel, e também porque o
tamanho do “bolo” disponivel para a distribui¢@o estd relacionado a forma através da
qual ela € realizada. Por isso, tais questdes tém sido substituidas pela discussdo de
medidas que solucionem os graves problemas de miséria, € de melhoria da qualidade de
vida das camadas mais pobres da populacdo. Dentro dessa fung¢do, assim como na
alocativa, o orcamento publico é o principal instrumento para a viabilizacdo de suas
propostas, neste caso especial, das politicas publicas de distribuicdo de renda. E preciso
que sejam criados os mecanismos para sua efetivacao.

c) Funcdo estabilizadora: através da qual o Estado deve manter a estabilidade
econdmica, que define quatro objetivos macroecondmicos - manutencdo de elevado
nivel de emprego, estabilidade dos niveis de precos, equilibrio no balanco de

pagamentos e razodvel taxa de crescimento econdmico. Também na funcio

estabilizadora o orcamento publico se configura em importante instrumento.

3.2.1 - Breve resgate historico sobre orcamento publico

Além dos aspectos historicos jad citados como marcantes da génese do
orcamento publico, em especial na Inglaterra, Giacomoni (1996:41-43) indica que
alguns outros paises tém destaque na construcdo da institui¢do orcamentaria e confirma
a importancia do processo desencadeado naquele pais no desenvolvimento dos demais
nessa area :

“A  trajetéria histérica do orcamento inglés ¢
especialmente importante em dois aspectos: primeiro,
por delinear a natureza técnica e juridica desse

instrumento e, segundo, por difundir a institui¢ao
or¢amentdria para outros paises”.(Giacomoni, 1996:43)

Na Franca, assim como na Inglaterra, a institui¢do or¢camentaria surgiu apds a
ado¢do do principio do consentimento popular do imposto, que foi outorgado pela
Revolucdo de 1798. Entretanto, em decorréncia do periodo autoritirio napolednico, esse
principio foi infringido, tendo inicio a participagdo da Assembléia Nacional no processo

orcamentdrio somente com a Restauracdo, inicialmente, apenas decretando a lei
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financeira anual sem controlar o detalhamento das dotacdes (1815). O controle

parlamentar sé passou a ser complexo na Francga a partir de 1831.

Giacomoni (1996:43) faz referéncia a nota de Brukhead, onde avalia que o
sistema orcamentdrio franc€s, em sua fase inicial, ajudou a consolidar algumas regras

hoje aceitas como bdsicas na concep¢do doutrindria do orcamento publico.

a) aanualidade do or¢amento;

b) avotac¢do do orcamento antes do inicio do exercicio;

c) o orcamento deve conter todas as provisdes financeiras para o exercicio (principio
da universalidade); e

d) a ndo-vinculagdo de itens da receita a despesas especificas (principio da ndo-

afetacdo das receitas).

Mas, os Estados Unidos também exerceram influéncia histérica no que tange
ao orcamento e, dentre suas iniciativas relativas a essa tematica, pode-se citar o relatério
elaborado pela Comissdo de Economia e Eficiéncia iniciado em 1910, que objetivava a
realizagdo de um amplo estudo do funcionamento da administracao federal, visando sua

modernizacao e, consequentemente, o controle dos desperdicios e da corrupgao.

Esse estudo foi desenvolvido em 2 (dois) anos, e abordou as areas do
or¢camento pessoal, organizagdo, contabilidade e aplicacdo de métodos empresariais no

governo.

Brukhead (apud. Giacomoni, 1996: 45) observa que a Comissdao concebia o
or¢amento como cumpridor de uma série de objetivos: “um documento para a acdo por
parte do Congresso, um instrumento de controle e de administracdo pelo chefe do

Executivo e uma base para fazer funcionar os departamentos e os 6rgaos”.

Em 1919, apdés amplas discussdes sobre a necessidade de reforma
orcamentdria, a qual representaria fortalecimento do Executivo (considerado risco
segundo os padrdes liberais americanos), foi adotada a proposta de elabora¢do do
orcamento pelo Executivo. Essa proposta transformada em Lei no ano de 1921 sob a
denominacdo de Lei de Orcamento e Contabilidade e foi considerada pelo entdao
presidente como “... a maior reforma nos processos governamentais desde o advento da

Republica”.
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O federalismo americano possui o traco marcante da autonomia municipal, que
possibilita o surgimento das reformas orcamentdrias em nivel dos municipios antes
mesmo de sua ocorréncia na esfera nacional. Giacomoni (1996: 46) cita que, em 1899,
através da proposta organica para os municipios, sugerida pela Liga Municipal
Nacional, o prefeito passou a ter o comando direto sobre o sistema or¢camentario. Houve
nessa época experiéncias modernizadoras no ambito dos or¢amentos municipais que
marcaram o inicio de uma nova concepgao técnica - o Orcamento de Desempenho - que

viria a denominar a reforma or¢camentéria que se seguiu apés a I Guerra Mundial.

Os Estados americanos, ainda de acordo com o analisado por Giacomoni,
assim como a maioria das grandes cidades daquele pais, que haviam adotado reformas
or¢camentdrias ja na década de 1920, sentiram a necessidade de aperfeicoarem seus
processos financeiros, o que se pode constatar pelo fato de em 1920, cerca de 44
Estados ja terem elaborado reformas orcamentdrias, contemplando a elaboracdo dos

orcamentos pelos Executivos em 23 (vinte e trés) delas.

Essas reformas or¢camentdrias (tanto em nivel municipal quanto estadual e
federal) buscavam, em sua quase totalidade, a melhor distribuicio de competéncias
entre o Legislativo e o Executivo nas diversas fases do processo orcamentdrio:
elaboracdo, aprovacdo, execucdo e controle. Em meados da década de 30, o
Departamento de Agricultura e a Administragdo do Vale Tennessee (TVA) adotaram
classificacdes orcamentdrias por projetos e programas, modelos considerados
revoluciondrios por representarem essa formula capaz de aproximar a técnica
orcamentdria do planejamento, instrumento gerencial que comecava a ter ampla

aceitagao.

E essa tendéncia (de aproximagdo entre o planejamento e o orcamento)
tornava-se cada vez mais evidente. A entrevista realizada em 25 de agosto de 1965 pelo

presidente Johnson, citada por Giacomoni, demostrava isso:

“... em reunido com os membros do Gabinete e com as
chefias das agéncias recomendou que passassem a
introduzir o novo e revoluciondrio sistema de
planejamento e programacgdo do or¢camento em todo o
vasto Governo Federal, de tal forma que através das
ferramentas da moderna administracdo, se pudesse
cumprir integralmente as promessas de uma vida
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melhor a cada americano, ao menor custo possivel”.
(Giacomoni, 1996:47)

Em 1974 foram alteradas as relagdes entre a Presidéncia e o Congresso dentro
do processo or¢amentdrio a partir da aprovacdo da Lei de Or¢amento e Retencdo de
Recurso do Congresso, norma que significou um aperfeicoamento na participagdo dos
membros do Congresso no processo do Orcamento. Essa participacdo compreendia,
além das autorizagdes de despesas, também questdes sobre impostos, prioridades,
financiamento, déficit etc. Dessa forma o Congresso retomou forte ascendéncia sobre o
or¢amento, retirando parte do poder que o Presidente vinha concentrando desde a Lei de

1921.

3.2.2 O Orcamento e as Constituicoes Brasileiras

A Inconfidéncia Mineira tentou conquistar, ainda no periodo colonial, a
soberania para o pais, tendo como principal motivacdo o descontentamento com as
disposig¢des tributarias da Coroa Portuguesa. No entanto, Giacomoni (1996:47) sinaliza
que o Governo de Portugal, ao suspender a ‘“derrama” (cobranca dos impostos
atrasados) abortou o movimento o que demonstrou que era a fuga do fisco, e ndo tanto a

consciéncia politica em prol da independéncia, seu maior motivo.

O processo de organizacdo das financas do Brasil teve inicio com a vinda do
rei D. Jodo VI que, determinou a abertura dos portos, e assim trouxe a necessidade de
maior disciplinamento na cobranga dos tributos aduaneiros. Em 1808 foram criados o

Erario Publico (tesouro) e o regime de contabilidade.

A partir da Constituicdo Federal de 1824 surgem as primeiras exigéncias no
sentido da elaboracdo de or¢amentos formais por parte das institui¢des imperiais. Essa
Constituicdo estabelecia que o Ministro da Fazenda apresentaria a Camara dos
Deputados, anualmente, os orcamentos relativos as despesas de suas reparticdes € a
importancia de todas as contribui¢des e rendas publicas, para o ano seguinte, bem como

um balanco geral da receita e da despesa do Tesouro Nacional do ano anterior.
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Houve dificuldade na implementagdo desse dispositivo, considerado avancado
para a época, sendo que € tida como a primeira Lei de Or¢camento do Brasil a Lei de
14/12/1827. No entanto, alguns fatores, como a deficiéncia nos mecanismos de
arrecadacdo das provincias, as dificuldades nas comunicacdes e conflitos com as normas
legais, frustaram essa lei orcamentdria e, assim, passou-se a considerar como 1°
or¢amento brasileiro o aprovado pelo Decreto Legislativo de 15/12/1830, que fixava a

despesa e orgava a receita das antigas provincias para o exercicio de 1831.

A Constitui¢ao de 1824 trazia, conforme citado por Giacomoni (1996:49), a
seguinte distribuicdo de competéncias entre os poderes imperiais, no que tange a

matéria tributdria e orcamentdria:

a) ao Executivo competia a elaboragc@o da proposta orcamentaria;
b) a Assembléia Geral (Camara dos Deputados e Senado) a aprovacdo da lei
or¢camentdria; e

c¢) a Camara dos Deputados a iniciativa sobre as leis de impostos.

Essa Constituicdo aborda, mas deixa vaga, a questdo da fiscalizacdo da

execugdo orcamentdria.

Em 15 de dezembro de 1.830, foi aprovado o Decreto Legislativo que expressa
o primeiro orcamento brasileiro, fixando a despesa e orcando a receita das antigas

provincias.

Quando da Proclamagcdo da Reptblica, com a Constituicio de 1891
acentuaram-se as mudangas no orcamento das provincias e dos municipios. Alterou-se,
também, significativamente a distribuicdo de competéncias em relagdo ao orgamento.
Sua elaboragdo passou a ser funcdo privativa do Congresso Nacional, bem como a
tomada de contas do Executivo. Foi instituido um Tribunal de Contas, tendo em vista
auxiliar o Congresso no Controle. As provincias transformaram-se em Estados,
passando a reger-se por Constituicdes proprias, o que foi estendido aos municipios,

assegurando a essas esferas mais autonomia.

Giacomoni (1996:50) salienta que no ano de 1922 o Congresso Nacional
aprovou o Cddigo de Contabilidade da Unido que, junto com seu regulamento,

representavam relevante avango técnico por permitir o ordenamento de uma imensa
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gama de procedimentos or¢camentérios, financeiros, contdbeis, patrimoniais etc., que ja

caracterizavam a gestao em nivel federal.

A Revolucao de 30 representou o rompimento com o passado e a proposta de
implantacdo de uma nova ordem em varios aspectos, inclusive na modernizagdao do
aparelho do Estado. Com a volta do Estado federalmente centralizado, o orcamento

passou a apresentar fortes ingredientes de interven¢ao econdmica, politica e social.

Nesse novo contexto houve também a centralizacdo da maior parte das funcodes
publicas na drea federal, tomando o lugar da autonomia dos Estados e do federalismo da

Constitui¢ao de 1891.

Assim, com a CF-1934, a elaboracdo do orcamento passou a ser de
competéncia do presidente da Republica, cabendo ao legislativo sua votacdo e
julgamento das contas do presidente com o auxilio do Tribunal de Contas. O legislativo
teve assegurada nessa Constituicdo a possibilidade de propor emendas ao Or¢camento,

caracterizando co-participa¢do em sua elaboracgao.

A partir da CF-1937, do Estado Novo, decretada e que inaugurou um regime
fortemente autoritdrio, a elabora¢do orcamentaria deveria ser feita por um departamento
administrativo ligado a Presidéncia da Reptblica, sendo votada pela Camara dos
Deputados e pelo Conselho Federal ( uma espécie de Senado que possuia também 10
membros nomeados pelo presidente). No entanto essas duas Camaras Legislativas
nunca foram instaladas e o orcamento foi sempre elaborado e decretado pelo chefe do

Executivo.

A partir desse resgate histdrico, a classificagdo dos orgcamentos, segundo Arizio

de Viana (apud Giacomoni, 1996), foi assim caracterizada:

¢ Estado Novo: “tipo administrativo” ( modalidade entre os do “tipo executivo”)

e CF - 1891: “tipo legislativo”

e CF - 1934: “tipo misto”

e CF - 1946: Redemocratiza¢do do pais. O Or¢amento voltou a ser do “tipo misto”,
ou seja, o Executivo elaborava o projeto de lei de orcamento e o encaminhava para
discussdo e votacdo no legislativo. O Legislativo tinha a prerrogativa de fazer emendas

e, assim, co-participava da elaborag¢do or¢camentdria.
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Essa Constituicdo consagrava em seus dispositivos sobre o or¢camento certos
principios bdésicos: unidade, universalidade, exclusividade e especializacdo, e

evidenciava de maneira mais clara o papel do Tribunal de Contas.

No ano de 1964 ¢é aprovada a Lei n. 4.320, que institui os instrumentos do

processo orcamentario.

Na CF-1967, que encerrou a primeira fase do regime autoritdrio derivado do
Movimento de 1964, deu-se especial relevancia ao orcamento incorporando novas
regras e principios aos processos de elaboracdo e fiscalizacdo orcamentdrias. A

elaboracgdo se estendia aos Estados.

Essa Constituicdo apresentava o cardter de programagdo or¢camentdria mais
evidente, tornando os programas de desenvolvimento mais concisos em relagdo aos
objetivos das acdes do regime militar. Isso ocorria como forma de justificar as linhas de

acdo do regime autoritdrio.

Tirava-se do legislativo a prerrogativa quanto a iniciativa de leis ou emendas
que representassem a criacdo ou o aumento das despesas no or¢amento, bem como a

natureza e objeto globais de cada 6rgdo, projeto ou programa.

Assim, o Legislativo passou a ter o papel de aprovar o projeto de lei oriundo do

Executivo.

Na década de 80 porém, segundo Giacomoni (1996:52), com a retomada do
processo inflaciondrio, o orcamento publico tornou-se uma peca de dificil entendimento

e de pouca utilidade no que se refere ao planejamento publico.

A sétima Constituicdo Federal Brasileira, de 05/10/1988, resultado de uma
campanha de forte conteido popular que levou a promessa das eleicdes diretas para
Presidente e a convocacdo da Assembléia Nacional Constituinte, deu grande atengdo ao
tema orcamentdrio, pois este foi considerado pelos constituintes como simbolo das

prerrogativas parlamentares perdidas no regime autoritdrio.

A Constituicdo Federal de 1.988, traz um novo contorno para o orcamento
publico, principalmente quanto a transparéncia no processo de destinagdo dos recursos e

do planejamento publico. Com ele foram introduzidas mudancas importantes no

94



processo do or¢camento, dentre as quais se destaca a separacdo do or¢amento fiscal do

or¢amento da seguridade social.

Através da Constituicdo Federal de 1.988, em func¢do dos avancgos
democraticos e das constantes pressdes sobre os recursos or¢camentirios, um novo
contorno foi se desenhando, principalmente quanto a transparéncia no processo de
destinacdo dos recursos e do planejamento publico. Porém héd ainda grandes
dificuldades no controle sobre a execucdo or¢amentdria nos niveis da Unido, dos
Estados e dos Municipios, pois o orcamento é ainda uma peca pouco difundida e pouco

conhecida.

Novos conceitos e regras sdo introduzidas a se¢do “os orcamentos”, integrante
do capitulo II, que trata das financas publicas, que também consagra e confirma

principios e normas j4 tradicionais.
Suas duas principais novidades:

a) devolucdo ao Legislativo da prerrogativa de propor emendas ao projeto de lei do
orcamento no que tange a despesa; e

b) aexplicitacdo do sentindo da universalidade orcamentdria com a definicao de quais
receitas e despesas devem integrar o or¢camento publico e merecer a aprovacao

legislativa.

Outra inovagdo diz respeito a exigéncia do envio ao Legislativo do projeto de
lei, de autoria do Executivo, referente as Diretrizes Or¢camentdrias para o exercicio
seguinte que tem o objetivo de orientar a elaborac@o da lei orcamentdria e dispor sobre a

politica de fomento a ser observada pelas agéncias oficiais.

Giacomoni (1996:54) assinala que a padronizacdo das normas e da
classificacdo orcamentdrias brasileiras para os 3 (trés) niveis de governo, apds varias
tentativas e estudos, ocorreu com a Lei n° 4.320, de 17/03/1964, lei que além de instituir
normas gerias de direito financeiro, trata de particularidades especialmente na adoc¢ado de

planos de contas tnico para as trés esferas.
Esse autor afirma que:
“A CF-88 determina que questdes como: exercicio

financeiro, prazos, vigéncia, elabora¢do e organizacdo
dos orcamentos, normas de gestdo financeira e
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patrimonial sejam objeto de disciplinamento por parte
de lei complementar”. Giacomoni (1996:55)

Esse dispositivo aponta, segundo o autor, para a necessidade de reformulacao
da lei n® 4.320/64. Outro dispositivo constitucional supde ainda a versao do principio da
padronizacao orcamentdria. Ele define o or¢amento como um dos temas em que a Unido
e os Estados podem legislar concorrentemente, cabendo a primeira estabelecer normas

gerais.

Atualmente o orcamento € elaborado de acordo com a estrutura publica
definida pela CF-88, numa peca unica que congrega a administracdo direta e a

indireta®!.

3.2.3 Moderniza¢io Orcamentaria

O or¢amento publico serviu, inicialmente, como instrumento de controle,
tanto do Legislativo com relac@o as suas préprias unidades, quanto em relagdo aos atos
do Executivo. No principio o orcamento adotou a caracteristica, a roupagem, o carater

contdbil, como forma de viabilizar o papel de controle.

A partir da década de 1930, conforme indicado por Giacomoni (1996:55), no
Brasil, o or¢camento comegou a atrair mais cuidados e atengdes. O decreto-lei n°
23.150/1933 definiu novo critério para a classificacdo da despesa no orcamento, o qual
compreendia sete titulos, hoje “rotulados” como fung¢des do governo: Divida Publica,
Administracdo Geral, Seguranga do Estado, Instru¢do Publica, Administra¢ao

Financeira e Diversos.

O autor considera que essa nova classificacdo significou importante alteragao
na concep¢ao do orcamento, pois, além de expressar os gastos-meio do governo (isto é,

com a propria manutencdo de sua estrutura), evidenciou a aplicacdo de recursos

2l A primeira é composta pela estrutura centralizada de gestio, em que o chefe do executivo é que coordena as atividades
diretamente. J4 a “administragdo indireta ou descentralizada é aquela atividade administrativa caracterizada como servigo puiblico
ou de interesse publico, transferida ou deslocada... para outra entidade por ele criada ou cuja criagdo é por ele autorizada. Na
administragdo indireta...o desempenho da atividade piiblica é exercido de forma descentralizada, por outras pessoas juridicas de
direito publico ou privado.”(Kohama. In Rezende, 2002:10)
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segundo suas finalidades. Porém, como lembrado por Teixeira

(apud.Giacomoni, 1996:56) tal classificacdo nao se consolidou.

Outras tentativas e experiéncia de classificacdo sucederam essa primeira,
inclusive com influéncias externas, no entanto, somente em 1964, com a Lei n°4.320,
foi firmado o compromisso de consolidar a padronizagdo dos procedimentos
or¢amentdrios para os diversos niveis de governo. Essa lei, mesmo considerada ndo tao
avangada, adotou, ao lado dos critérios tradicionais de classificacdo da despesa (por

Unidades Administrativas e Elementos), as classificagcdes econdmica e funcional.

Em 1967, com o decreto-lei n° 200, o governo federal buscou disciplinar as
questdes de organizacdo e reforma administrativa da Unido, instituindo o planejamento
como “um dos principios fundamentais de orientacdo as atividades da administra¢ao
federal, sendo o or¢amento-programa anual entendido como um de seus instrumentos
basicos, ao lado do Plano Geral de Governo, os Progressos Gerais, Setoriais e

Regionais, de duracdo plurianual e da Programagdo Financeira de Desembolso”.

A CF-88 reforcou a concep¢do que associa planejamento e or¢amento como
elos de um mesmo sistema, ao tornar obrigatéria a elaboracdo de planos plurianuais

abrangendo as despesas de capital e demais programas de duracio continuada.

Os planos pluruanuais, segundo a CF-88 orientam a elaboracdo da lei de
Diretrizes Orcamentdrias e da Lei Or¢camentdria Anual, bem como a apresentagcdo de

emendas pelos legisladores.

3.2.4 Evolucio Conceitual do Orcamento Publico

O Orcamento possui uma multiplicidade de aspectos: politico, juridico,

contabil, econdmico, financeiro, administrativo, etc.

O conceito de orcamento vem sofrendo mudangas (alteragdes) significativas,
com o passar dos anos, devido a evolucdo de suas fungdes. O orcamento € classificado
de acordo com a histéria se sua evolucdo conceitual em duas fases: or¢camento
tradicional e orcamento moderno. Tomemos como base a andlise de Giacomoni

(1996:59-63) acerca dessas duas fases:
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a)  Tradicional:

O orcamento surgiu como instrumento formalmente acabado, na Inglaterra por
volta de 1822 e, desde seu inicio, representou conquista importante como instrumento
disciplinador das financas publicas. Tinha assim, como principal fun¢do possibilitar aos

orgdos de representacdo , o controle politico sobre os Executivos.

Constituia-se numa férmula eficaz de controle, pois colocava frente a frente as
receitas e despesas. Porém, considerava-se necessario aperfeicoar o orcamento para que
ndo se restringisse ao sentido contdbil-financeiro. Era preciso dotd-lo de informacgdes

que fossem tteis ao Parlamento.
Na era inglesa conhecida como Peel-Gladstone (1840):

“... o orcamento deixou de ser uma simples exposi¢do
contabil, sendo apresentado com tal riqueza de bom-
senso, reflexdo e imaginacdo que adquiriu ... uma
posicdo privilegiada no campo politico econdmico e
financeiro”. (Giacomoni, 1996:60)
Isso porque, no or¢camento tradicional o aspecto econdmico tinha posi¢ao
secunddria, tendo destaque as questdes ligadas a tributacdo e seus efeitos, bem como o

aspecto juridico do or¢amento.

Em meados do século XIX, o Cdédigo de Contabilidade Francés definia o
or¢camento publico como a “lei que fixa a despesa e estima a receita”. Concepgao

também constante na Constitui¢ao Imperial Alema de 1871.

René Stourm (apud Giacomoni, 1996:60), em 1890, definiu o Orcamento como

“um ato contendo a aprovagao prévia das receitas e despesas publicas”.

Tecnicamente o orcamento tradicional adotava ao lado da linguagem contabil
classificacdes somente suficientes para instrumentalizar o controle de despesas. Eram

duas as classificacoes classicas.

1. por unidade administrativa €;

2. por item de despesa.
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b)  Moderno

No final do século XIX o Estado passou a intervir como corretor de distorcoes
do sistema econdmico e como propulsor de progresso de desenvolvimento. O
or¢camento, nesse contexto, torna-se instrumento de grande relevancia e assume como

funcdo principal ser instrumento de administracao.

A idéia do orcamento moderno nasceu quase junto com o século XX e trouxe

novas concepgdes, tais como:

e o orcamento € mais do que simples previsdo de receita ou estimativa de despesa;
e “¢ (ou deve ser), a0 mesmo tempo, um relatério, uma estimativa € uma proposta’;
e “¢ (ou deve ser) o documento em que o governo expde a situacao do tesouro publico

no momento”.

Assim, € o instrumento que traga o programa de trabalho de uma administra¢ao

publica para o ano seguinte e como considera que o mesmo deve ser financiado.

Tal reforma or¢camentdria exigia que os orcamentos publicos se constituissem
em instrumentos de administracdo para auxiliarem o Executivo nas etapas do processo

administrativo: programacao, execugao e controle.

O orcamento, assim, representa a propria programacao de trabalho do governo.
Como expressa a afirmacao de Allan D. Manvel (1944):
“O orcamento é um plano que expressa em termos de
dinheiro, para um periodo de tempo definido, o
programa de operagdes do governo e os meios de
financiamento  desse = programa”.(Manvel, apud
Giacomoni 1996:61)
A partir da década de 1930, com a doutrina Keynesiana, o orcamento publico
passou a ser sistematicamente utilizado como instrumento da politica fiscal do governo,

isto é, da acdo governamental voltada a estabilizacdo ou ampliacdo dos niveis da

atividade econOmica.

O planejamento foi um dos instrumentos administrativos que mais notoriedade

obtiveram nos ultimos anos (desde a década de 60 do séc. XX).
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Nessa década, o PPBS (Planning, Programming and Budgeting System, ou
seja, Sistema de Planejamento, Programacdo e Or¢amento), utilizado nos EUA,

representou a tendéncia de aproximacao do or¢camento com o planejamento.
Smithies (1969, apud Giacomoni, 1996:63) considerou que:

“Planejamento, programagdo e orcamento constituem
0s processos por meio dos quais os objetivos e 0s
recursos, e suas interrelagdes, sdo levados em conta
visando a obten¢do de um programa de a¢do, coerente e
compreensivo para o0 governo como um todo”.
(Smithies , apud Giacomoni, 1996:63)

Essa nova concepcdo integrava, sistematicamente, diagndsticos e progndsticos;
objetivos; andlise de cursos alternativos; programas e projetos com suas metas; recursos
a serem empregados; indicacdo de custos; esquemas de avaliacdo e controle. Porém, a
trajetéria de implantacdo do PPBS se deparou com problemas de ordem econdmica,

técnica e politica que se tornaram intransponiveis.

Assim, o orcamento continua sendo um instrumento basico de administracdo e
deve cumprir multiplas funcdes, as quais devem alterar-se com adaptacdo as novas

realidades. Pois:

e Nas fases expansionistas o orcamento tem evidenciada sua func¢do de planejamento;

e Nas fases contracionistas é refor¢ada sua funcao de controle.

3.2.5 O Processo Orcamentario

Os art. 165 a 169 da CF-88 fundamentam o sistema ou processo
orcamentério’>. O primeiro desses artigos define os instrumentos normativos desse
sistema: a lei complementar de carater financeiro, a lei do plano plurianual (PPA), a lei
de diretrizes orcamentdrias (LDO) e a lei or¢amentaria anual (LOA). Essas leis possuem

caracteristicas distintas, porém sdo articuladas entre si.

2 Conforme apresentado por Rezende (2002),e Colin e Fowler (2001) e Rocha (2001), levando-se em considera¢do, além da
Constituicdo Federal, a Lei n° 4.320/64 e a Lei n° 8.666/93.
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A lei complementar de caréter financeiro € a que define vigéncia, prazos e
modo de elaboracdo do PPA, que € um plano de investimentos, com o qual deverao

estar em consonancia os planos e programas.

A ela é que cabe dispor sobre o exercicio financeiro, que constituirdo os
fundamentos para elaboracdo dos demais instrumentos normativos do sistema
or¢amentdrio, bem como sobre a vigéncia, os prazos, e a organiza¢cdo do plano
plurianual, da lei de diretrizes orcamentérias e da lei orcamentéria anual. Deve ainda,
estabelecer normas de gestao financeira e patrimonial da administragdo direta e indireta

e as condi¢des para a instituicdo e funcionamento de fundos.

Esta lei tem cardter permanente, caracterizando-se como normativa para as

demais, que t€m cardter tempordrio e nela devem fundamentar-se.

A formacgado das demais leis orcamentdrias de que trata o art. 165 da CF-88 é
sujeita a procedimentos especiais e, por sua natureza de leis tempordrias, sdo de
iniciativa legislativa vinculada, o que, de acordo com Silva (2002:722), quer dizer que,
no tempo definido, a autoridade a que se atribui o poder de iniciativa (o chefe do
Executivo), em cumprimento aos artigos 165 e 166 da CF-88 deverd tomar as

providéncias necessdrias ao envio de seu projeto ao Legislativo.

Giacomoni (2002:187) afirma que as questdes ligadas ao processo
or¢amentdrio, ou seja, a dinamica que envolve o orcamento, sdo tdo importantes quanto
o estudo de seus conceitos e estruturas. Por exemplo, a lei que apresenta o documento
or¢amentdrio € resultado de um processo complexo, composto por etapas cumpridas e a
cumprir. Assim, tem-se 0 sistema orcamentério, que trata da estrutura do orcamento e o

processo orcamentario do funcionamento. Ambos se complementam.

O documento orcamentario, composto pela lei do orcamento e seus anexos, € a

expressao mais clara do que se pode definir como sistema or¢amentario.

De acordo com a avaliagdo de Giacomoni (2002:196), o orcamento anual se
constitui, de acordo com o modelo de integracdo entre planejamento e or¢amento, num
“instrumento de curto prazo, que operacionaliza os programas setoriais e regionais de
médio prazo, os quais, por sua vez, cumprem o marco fixado pelos planos de governo
onde estdo definidos os grandes objetivos e metas, os projetos estratégicos e as politicas

basicas. Por isso, na elaboracdo da proposta or¢camentdria deve-se utilizar os
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componentes buscados no sistema de planejamento como principais elementos e
informacdes. No entanto, a obrigatoriedade dessa adogdo sistemética do planejamento

em relacdo ao orcamento pelas vdrias esferas de governo somente se deu com a CF/88.

Por isso, se pode afirmar que essa Constitui¢io “trouxe diretrizes inovadoras de
grande significado para a gestdo publica”, primeiro pela criagdo de novos instrumentos
(Plano Plurianual - PPA, Lei de Diretrizes Or¢camentérias — LDO - e Lei Or¢camentaria
Anual - LOA) que valorizam o planejamento. Em segundo lugar por definir que a LOA
deve ser composta pela totalidade das receitas e despesas, observando-se o principio da

universalidade.

Partindo das consideracdes de Rocha (2001:140) em sua andlise acerca do
financiamento da politica de Assisténcia Social, pode-se afirmar que entender esse
marco institucional/legal que disciplina a aplicagdo dos recursos publicos, inclusive nas
politicas sociais brasileiras é condi¢do fundamental para que se entenda também sua
insercdo no conjunto das politicas governamentais e a inter-relacdo dessas politicas.
Assim, € importante definir os instrumentos, no sentido de possibilitar maiores

condic¢des para tal entendimento:

a) PPA — deve planejar as agdes governamentais a médio prazo e de duracdo maior
que um exercicio. Envolve quatro exercicios financeiros, tendo vigéncia do segundo ano
de um mandato até o primeiro ano do mandato seguinte. O prazo para seu envio ao
Legislativo é definido no art. 35 da Constitui¢do, devendo se dar, no caso da Unido,
quatro meses antes do encerramento do exercicio, retornando para a sancdo do
Executivo até o dia 15 de dezembro. Nos outros entes da Federacdo, o calendario podera
ser fixado por legislacio prépria de acordo com as peculiaridades locais. Silva
(2002:711) comenta que no §1° do art. 165 e no § 6° do art. 166 estd instituido que o
PPA deverd estabelecer, de forma regionalizada, as diretrizes, objetivos e metas da
Administragcdo Publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes e para as
relativas aos programas de cardter continuado. De acordo com Giacomoni (2002:193) o
PPA é uma modalidade voltada a programacdo da administragcdo publica que se
constitui como guia plurianual para as autorizagdes orcamentdrias anuais. A CF-88

concedeu ao PPA grande importancia em razio de suas caracteristicas principais:
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° a abrangéncia de seus conteidos — o estabelecimento, de forma regionalizada,
das diretrizes, objetivos e metas da administracdo publica para as despesas de capital e
para as relativas aos programas de duragdo continuada;

. a elaboracdo de planos e programas deve se dar em consonancia com o PPA;

° nenhum investimento cuja execucdo ultrapasse um exercicio financeiro podera

ser iniciado sem a prévia inclusdao no PPA.

O PPA, a partir da CF-88, “passa a se constituir na sintese dos esfor¢os de
planejamento de toda a administragao publica, orientando a elaboracdo dos demais

planos e programas de governo, assim como do préprio or¢amento anual”.

b) LDO - prevista no artigo 165 da CF-88, deve eleger prioridades, metas e estabelecer
limites da receita e despesa a cada ano, orientando a elaboracdo da Lei Or¢camentéria
Anual. Cumpre o papel de integrar o PPA e a LOA, pois além de orientar a elaboragcao
dos orcamentos anuais destaca, da programacdo plurianual, as prioridades e metas a
serem executadas em cada orcamento anual (Giacomoni. 2002:193). De acordo com a
Constituicdo e com a Lei Complementar n° 101 (a Lei de Responsabilidade Fiscal) a

LDO dispoe sobre:

e as prioridades e metas da administragdo publica, incluindo as despesas de capital
para o exercicio financeiro subsequente;

e aestrutura e organizacao dos or¢amentos;

e ags diretrizes para a elaboragdo e execugdo dos orcamentos e suas alteracoes;

e as disposigdes relativas a divida publica;

e as disposigoes relativas as despesas com pessoal e encargos sociais;

e as disposicdes sobre alteragdes na legislagao tributaria;

e apolitica de aplicacdo das agéncias financeiras oficiais de fomento;

e as disposi¢des gerais.

Giacomoni (2002:202/203) salienta que, a partir da Lei Complementar n°
101/2000 (a chamada Lei de Responsabilidade Fiscal), a LDO passou a ter a

incumbéncia de disciplinar temas especificos, como:

e equilibrio entre receitas e despesas;

e metas fiscais;
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riscos fiscais;

e programagao financeira e cronograma de desembolso;

e critérios e forma de limitacdo e empenho;

e normas relativas ao controle de custas e a avaliacdo dos resultados dos programas
financiados com recursos dos orcamentos;

e condi¢des e exigéncias para transferéncias de recursos a entidades publicas e
privadas;

e forma de utilizacdo e montante da reserva de contingéncia a integrar a 204;

¢ demonstragdes trimestrais apresentadas pelo Banco Central sobre o impacto e o custo
fiscal das suas operagdes;

e concessdao ou ampliagdo de incentivo ou beneficio de natureza tributdria da qual

decorra rendncia de receita.

Assim, a LDO deve estabelecer o Anexo de Metas Fiscais e o Anexo de Riscos
Fiscais para determinado exercicio financeiro e, conforme assinala Giacomoni
(2002:204), a partir da CF-88, passou a significar uma efetiva inovacdo no sistema

or¢amentdrio brasileiro, contribuindo para a transparéncia e controle de seu processo.

O prazo para seu envio ao Legislativo também ¢é definido no art. 35 da
Constitui¢do, sendo que no caso da Unido deve se dar até 8§ meses e meio antes do
encerramento do exercicio do primeiro periodo da sessdo legislativa. Para os demais
entes a lei faculta a adocdo de normas préprias, com a exigéncia de que 0s prazos
permitam a LDO o cumprimento de sua principal finalidade: orientar a elaboragdao do

projeto da LOA.

c) LOA - deve explicitar as prioridades e possibilidades de gasto em rubricas de
receita e despesa. Esta lei é orientada pela LDO e deve prever todos os fatos referentes
as despesas, com isengdes, anistias, remissoes, beneficios financeiros e crediticios, as
fontes de receita e as despesas de todos os setores e 6rgdos da administracdo publica
direta e indireta. E composta pelo Orcamento Fiscal, em que os fundos, érgios e
entidades da administracdo direta e indireta (inclusive as fundacdes publicas) sao
considerados; Or¢camento de Investimentos das Estatais, ou seja, nas empresas em que o

poder publico detenha maioria do capital social com direito a voto, seja essa maioria
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direta ou indireta; Orcamento da Seguridade Social, que congrega a Previdéncia, a
Saude e a Assisténcia Social, abrangendo todas as entidades e 6rgdos a elas vinculados,

seja da administragdo direta ou indireta, os fundos e fundacdes publicas.

O Orcamento Fiscal, em razdo de sua abrangéncia e dimensdo, constitui-se no
principal dos trés orcamentos que devem compor a LOA. A CF-88 lhe confere
amplitude considerada exagero por Giacomoni (2002:205), em relagcdo ao seu conteido,
uma vez que nele se integram as autarquias, as fundacdes, parte das empresas publicas e

algumas sociedades de economia mista.

O Orcamento da Seguridade Social € um orcamento de dreas funcionais que
cobre todas as despesas que possam ser classificadas como de seguridade social e ndao

apenas seus 6rgaos e entidades.

Por fim, hd o orcamento de investimento das empresas, em razdo da natureza
de receita publica, ja que t€m as fontes de recursos que viabilizam tais investimentos, o

que reforca a necessidade de acompanhamento e controle publicos.

Além de contemplar tais especificidades, a lei orcamentédria deve ainda, de
acordo com a CF-88, demonstrar o efeito que tém as isengdes, anistias, remissoes,
subsidios e beneficios de natureza financeira, tributria e crediticia sobre as receitas e

despesas publicas.

A CF-88 define como prazo para a Unido até 4 meses do encerramento do
exercicio (31 de agosto) para envio do projeto de lei ao Legislativo, e até o
encerramento da sessdo legislativa (15 de dezembro) para sua devolu¢do ao Executivo

para sancdo.

Até que a Lei Complementar prevista no art. 165 § 9° ndo o fizer em definitivo,
os prazos para os demais entes da federacdo — Estados, Distrito Federal e Municipios —

serdo estabelecidos nas Constitui¢des Estaduais e Leis Organicas Municipais.
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3.2.6 Principios Orcamentarios

Como foi assinalado anteriormente, o or¢camento niao se define mais como
simples atos de previsdo e autorizacdo de receitas e despesas publicas. Ao contrério,
constitui-se numa peca de governo muito mais complexa que isso, porque € o processo e
o conjunto integrado de documentos pelos quais se elaboram, se expressam, se
aprovam, se executam e se avaliam os planos e programas de obras, servigos e encargos
governamentais, com estimativa da receita e fixacao das despesas de cada exercicio

financeiro.

Em razdo dessa caracteristica que marca o carater dindmico com que foi
construida, Giacomoni (1996:65), relata que a instituicdo or¢camentdria foi cercada
desde seus primérdios por uma série de regras que visam o aumento de sua consisténcia
no cumprimento de sua finalidade, em especial, de auxiliar o controle parlamentar sobre

os Executivos. Essas regras constituem os principios or¢amentarios.

Tais principios ndo sdo aceitos unanimemente, uma vez que, ndo raro, sao
violados pelos governantes. Sao categorias histéricas que demonstram a concepgao que
se tem no processo de elaboracdo do orcamento e, portanto, estdo sujeitos a
transformagdes e modificagdes quanto ao seu conceito e significacdo. Porém, a utilidade

conceitual da maioria deles se mantém com o passar da histdria.

Segundo Silva (2002:714), os principios que informam o or¢camento dizem
respeito, uns ao seu conteddo e outros, a sua forma. Foram elaborados pelas financas

cléassicas, com dois propositos:

e reforcar a utilizacdo do orcamento como instrumento de controle parlamentar e
democrético sobre a atividade financeira do Executivo;

e orientar a elaboragdo, aprovagdo e execu¢do do orcamento.

No Brasil, alguns desses principios foram inseridos na Lei n® 4.320/64, como
forma de promover seu cumprimento. O artigo n° 2° dessa lei estabelece que “a Lei do
Orcamento conterd a discriminagdo da receita e da despesa, de forma a evidenciar a
politica econdmico-financeira e o programa de trabalho do Governo, obedecidos os

principios da unidade, universalidade e da anualidade” (Colin e Fowler ,2001:138).
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O artigo cita apenas trés principios, porém, como define Giacomoni (1997,
apud Colin e Fowler,2001:139), pela relevincia do tema e natureza publica do
or¢amento, outros principios constitucionais podem ser acrescidos. Assim, além dos
principios constantes no artigo da lei citada, a lei orcamentaria deve ser elaborada
observando-se outros, dentre os quais tém destaque: exclusividade, anterioridade,

discriminacao ou especializagao, clareza, publicidade, exatidao e programacao.

Considerando-se a padronizac¢do dos or¢amentos, ja mencionada anteriormente,
Estados e Municipios também devem pautar a elaboracdo de suas propostas
or¢camentdrias considerando os principios or¢camentérios. Por isso, na abordagem de
cada um desses principios, far-se-4, concomitantemente, a relacdo com os instrumentos
em andlise para este estudo, ou seja, o orcamento do Estado do Parand nos seis anos

abrangidos pela pesquisa.

De maneira geral, os principios or¢camentérios podem assim ser definidos:

a) Unidade — reunido de todas as receitas e despesas da gestdo econdmica do
Governo em um unico documento. Com isso pretende-se evitar uma pluralidade de
documentos que tratem de orcamento. Nas palavras de Giacomoni (1996:66), “O
or¢camento deve ser uno, isto €, cada unidade governamental deve possuir apenas um

orcamento”’(incluindo-se as autarquias e as estatais).

Esse mesmo autor, cita o ex-ministro Mario H. Simonsen, em sua declaragcao
de que “um orcamento unico e aprovado pelo Congresso Nacional € exigéncia da
abertura democrética: a sociedade, por seus representantes no legislativo, € quem deve

decidir quanto, quando e onde gastar”.

Com a CF-88 houve melhor entendimento da questdo da unidade or¢camentaria
com a definicdo de que a composicdo do or¢amento anual, num Unico instrumento,

integra as seguintes partes:

e orcamento fiscal;
e orcamento de investimentos das empresas estatais;

e orcamento das entidades de Seguridade Social.
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Esse modelo segue a concepcdo da totalidade or¢camentdria, ou seja, multiplos
or¢amentos sdo elaborados de forma independente sendo consolidados numa tnica peca

que possibilita o conhecimento do desempenho global das finangas publicas.

No estudo ora proposto verifica-se que, apesar de o Estado do Parana cumprir o
principio da unidade, agrupando num unico documento toda a previsdo de receita e
fixacdo de despesa, o preceito constitucional de destaque para as trés partes que o
compdem ndo é cumprido, uma vez que s6 figuram destacados o orcamento fiscal e o

das estatais, ndo se dando o mesmo tratamento ao orcamento da seguridade social.

b) Universalidade — estabelece que todas as receitas e despesas constardo da Lei do

Orcamento.

A andlise das leis orcamentdrias em estudo ndo permite identificar se o governo
tem ou ndo meios para captar recursos ndo introduzidos na proposta orcamentaria, nem
tampouco se tais recursos serdo aplicados sem a devida autorizacdo legislativa. Em
termos formais, essas leis apresentam coeréncia e correspondéncia entre os volumes
previstos como receita e os montantes fixados como despesas possiveis. A incoeréncia
que pode ser apontada se dd no conteido, uma vez que, em dissondncia com a diretriz
da descentralizagdo preconizada pela Constituicio Federal, a grande énfase dos
or¢camentos se dd nos programas governamentais, em detrimento do investimento em

acoes propostas pelo ambito local de decisao - municipios.

c) Legalidade — assim como no principio da legalidade geral, também a

Administracdo se subordina aos ditames da lei no que tange a matéria orcamentdria.

Esse principio, pelo simples fato de os orcamentos analisados terem sido
aprovados em forma de lei, ja pode ser considerado cumprido. E, como lei, devem ser
cumpridos também dentro da legalidade, levando-se em conta as regras definidas para

organizagdes de direito publico.

d) Anualidade - distingue a periodicidade orcamentdria, isto é, que a autorizacdo para
a arrecadacgao da receita e sua aplicacdo na despesa deve corresponder ao periodo de um

ano.
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Isso porque, o or¢amento, como previsdo, programacao de atividades e projetos
a serem realizados no futuro, supde periodicidade, que tem interesse, segundo Silva

(2002:717):

¢ do ponto de vista politico — pela possibilidade de intervengao do Legislativo, seja em
sua aprovagao, seja na fiscalizac¢do e tomada de contas;

¢ do ponto de vista financeiro — por marcar um periodo em que ocorre a arrecadacio e
a contabilizacdo das entradas de recursos e se comprometem as despesas autorizadas,
sendo que em determinado momento as contas se encerram;

¢ do ponto de vista econdmico — para influir nas flutuagdes dos ciclos econdmicos.

Destacando o ponto de vista politico, na andlise dos orcamentos do Estado do
Paranad no periodo que compde a presente pesquisa, observa-se que a intervencdo do
Legislativo se d4, de forma muito presente, mediante a apresentacio de emendas
parlamentares. Esse procedimento é observado em todos os anos analisados, alcangando
percentuais significativos em relacdo ao montante dos or¢camentos, especialmente na

politica de assisténcia social — foco desta anélise.

e) Exclusividade — define que a Lei Orcamentdria ndo conterd dispositivo estranho
a previsdo de receitas e a fixacdo de despesa, exceto a autorizagdo para a abertura de
créditos suplementares e a contratacio de operacdes de crédito, ainda que por
antecipacao da receita (segundo previsdo do art.165, § 8° da CF, e Lei n° 4.320/64, art.
7°).

Assim, constitui um meio de evitar que se incluam na lei orcamentédria normas
relativas a outros campos juridicos, ndo devendo significar impedimento de inclusdo de

conteddo programatico.

Giacomoni (1996:78) assinala que esse principio surgiu com o objetivo de
impedir que, em fungdo da tramitacdo legislativa da Lei Orcamentéria, esta fosse
utilizada como meio de aprovacdo de outras matérias que nada tenham a ver com

questdes financeiras.

Em razdo desse principio e da Lei 4.320/64 € que, mesmo ja havendo
normativa federal que define a necessidade de existéncia de fundos de assisténcia social

nas trés esferas de governo, as dotagdes s6 puderam ser consignadas no Fundo Estadual
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de Assisténcia Social do Parand a partir de sua criacdo por lei especifica, o0 que somente
ocorreu no ano de 1996. Portanto, esse fundo somente passou a compor o orcamento do
Estado a partir do exercicio de 1997, uma vez que as lei orcamentdrias ndo é permitido
criar e nem regular acdes nao especificas do processo or¢camentario, dentre as quais ndao
se encaixam as questOes legais inicialmente necessarias para implementagcdo dos fundos

especiais.

f) Anterioridade — determina que nao pode haver despesas de qualquer natureza ou

ordem sem previsao or¢camentaria anterior.

O principio da anterioridade demonstra a importancia da constru¢do do
orcamento de forma planejada e que, de fato, retrate a real necessidade de
financiamento de determinada area, uma vez que se exige a existéncia de previsao
or¢camentdria para que qualquer acdo, por mais prioritdria que possa ser considerada,
seja executada. Nesse sentido, o processo or¢camentdrio € marcado por duas etapas
fundamentais e que podem ser consideradas “lutas”: a primeira delas € pela previsdao
or¢amentdria de recursos para financiamento de referida darea ou politica publica. O
processo instaurado nessa etapa pressupde argumentos que convencam oS setores
financeiros e de orcamento das administragdes da prioridade do que se propde. Vale
ressaltar que, pela precdria identidade que a politica de assisténcia social construiu
nesses anos posteriores a Constituicdo e a LOAS, esta etapa é extremamente dificil e,
por muitas vezes, sem muito sucesso, o que fica demonstrado nos volumes para seu

financiamento, expressos nos or¢amentos anuais analisados.

A segunda “luta” € pela execucdo do que foi orcado, etapa que também se
caracteriza pela dificuldade de liberacdo dos recursos, em especial para as acdes nao
consideradas de cardter obrigatdrio por vinculagdes constitucionais, como € o caso da
assisténcia social. A andlise da execucdo, a ser apresentada posteriormente, trard

elementos que permitem confirmar essa reflexdo.

g) Discriminacdo ou Especializacio — as receitas e despesas devem constar no
or¢amento de forma discriminada, tanto no enfoque administrativo como no econdmico
e contabil, especificando claramente as origens dos recursos e sua aplicacdo, no intuito
de facilitar a fiscalizacdo e o controle das financas publicas. Na lei orcamentéria, a

discriminacdo da despesa far-se-4, no minimo, por elementos, ou seja, no seu
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desdobramento com pessoal, material, servicos, obras etc. Recomenda-se que a
discriminacdo e a transparéncia sejam garantidas através da adoc¢do de classificacdes
que as permitam. As entidades publicas podem adotar classifica¢cdes or¢amentarias com

grau de discriminagdo além do fixado pela lei.

Esse principio tem, de acordo com Giacomoni (1996:77), como enfoque
classico, o politico, pois pretende inibir a expansdo de atividades governamentais sem

prévia autorizacao.

Atualmente, a necessidade de discriminagdo or¢camentdria deve ser considerada
no contexto dos multiplos aspectos apresentados pelo orcamento: o administrativo, o
econdmico, o contdbil etc. Na linguagem contdbil, o orcamento deve ter suas contas
classificadas segundo critérios que atendam seus diferentes papéis, considerando as
exigéncias de controle externo e interno, do planejamento administrativo, da avaliagdo

econdmica do impacto do gasto publico sobre a economia, dos registros contabeis etc.

Esse principio é contemplado no art. 5° da Lei n°® 4.320/64, o qual diz que a Lei
de Orcamento nao consignard dotagdes globais destinadas a atender a despesas de

pessoal, material, servicos de terceiros, transferéncias ou quaisquer outras...

Regra geral pode-se considerar o principio da discriminacdo parcialmente
cumprido nos orcamentos analisados, uma vez que em relagdo as fontes de
financiamento, origem dos recursos, a forma adotada para apresentacdo tende a levar a
interpretacdo de maior investimento da esfera estadual no campo da assisténcia social
do que de fato ocorre. Isso se dd porque recursos advindos de fonte federal, por

exemplo, sdo consideradas compondo o rol das fontes do tesouro do Estado.

h) Clareza — a linguagem a ser utilizada no orcamento deve ser clara, compreensivel e
acessivel a todos que precisarem manipuld-lo ou tiverem interesse em observa-lo,
também para facilitar o acesso e compreensao necessarios ao exercicio do controle. Isso
porque o orcamento se configura como um instrumento publico. No entanto, Giacomoni
ressalta que sua publicizagao tem sido comprometida pelo fato de o principio da clareza
ser de dificil observagao, visto que em razao de ter varios papéis, o orcamento se reveste

de uma linguagem complexa, muitas vezes acessivel somente aos especialistas.
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Os documentos analisados trazem tal caracteristica e esbanjam aspectos
técnicos, cédigos, denominacdes que, ao invés de tornarem transparente a apresentacao
do orcamento, facilitando seu entendimento, o transformam numa espécie de carta-

enigmdtica que desafia o cidadao comum que busca entendé-lo.

i) Publicidade - as propostas da administracdo expressas no orcamento, bem como
seus respectivos gastos, devem ser amplamente difundidas, para que a populagdo possa

participar, controlar, avaliar e participar, num processo de transparéncia.

Assim, deve merecer ampla publicidade por sua importancia e significacdo e
pelo interesse que desperta. Para tanto seria necessdrio que se montassem resumos
comentados que deveriam ser amplamente difundidos para possibilitar que o maior
nimero de pessoas se interassem das realizagdes pretendidas pelas administracoes
publicas. Porém, como salientam Colin e Fowler (2001: 140), a publicacdo das pecas
or¢camentdrias tem se restringido aos Didrios Oficiais e as prestagdes de contas ao Poder

Legislativo e ao Tribunal de Contas.

No periodo equivalente ao exercicio do papel de representante nao
governamental no Conselho Estadual de Assisténcia Social foi possivel verificar que
esse principio ndo se cumpre, de fato, sendo raras as vezes em que informagdes eram
levadas ao conhecimento dos conselheiros de maneira espontanea. Fica evidente que
para o efetivo controle social a sociedade deve reivindicar, sistematicamente, as
informacdes, pois, se ocorre a dificuldade mencionada numa instdncia formalmente

constituida para esse fim, tdo maior € o ndo acesso de toda a populacdo.

j) Exatidao - prevé a adequacdo entre o diagndstico da realidade local (sob os
aspectos econdmico, politico, social, entre outros) e a capacidade do setor publico na
arrecadacgdo e execugdo do orcamento. Assim, esse principio envolve questdes técnicas
e éticas pois preconiza que “deve existir grande preocupacao com a realidade e a efetiva

capacidade do setor publico de nela intervir de forma positiva através do orcamento”.

Ocorre porém, com freqiiéncia, em razdo da “inevitabilidade” dos cortes, a
pratica do superdimensionamento da solicitagdo de recursos o que, segundo Giacomoni

(1996:81) fere o principio da exatiddo e artificializam a elaborag¢do do orcamento.
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Esse principio assume grande relevancia na elaboragdo do orcamento e, ainda
mais, quando se trata de politicas publicas. No caso dos orcamentos do Parand para a
politica de assisténcia social, observa-se que os montantes previstos nos anos em andlise
alocados no fundo estadual para financiamento dessa politica, se for levado em
consideragdo o nimero da populacdo (8.448.713 habitantes, de acordo com o senso de
1991), corresponderiam a um financiamento de R$ 6,89 (seis reais e oitenta e nove

centavos) per capita, em média.

De acordo com o sendo 2000, sdao aproximadamente 2.322.577 pessoas
potencialmente usudrias da assisténcia social no Estado, tomando-se como parametro o
corte de renda de até meio saldrio minimo per capita. Os valores or¢cados nos anos de
1996 a 2002 para o 6rgao gestor da assisténcia social, em relacdo a esse nimero de
populacdo potencialmente usudria correspondem, em média, a R$ 20,50 (vinte reais e
cingiienta centavos) per capita por ano, ou seja, cerca de R$ 1,70 (um real e setenta
centavos) investido por pessoa por més no Estado. Esse valor se torna ainda mais
reduzido se for considerado o total da populagdo, j4 que, quando se fala que a
assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar, ndo se exclui a possibilidade de

atendimento sem considerar o corte de renda.

1) Programacao — o orcamento moderno deve ter contetdo e forma de programagao, o
que exige a formulacdo de objetivos e o estudo das alternativas da acdo a ser
desenvolvida para seu alcance; a redu¢do do nimero de tais alternativas e a prossecugao

do curso da acdo adotada através do programa de trabalho.

Estd ligado ao plano de acdo governamental e representa o efetivo
planejamento da administracdo publica, ou seja, € a técnica de interse¢ao entre as
funcdes de planejamento e de gerenciamento, em termos administrativos, fisicos,
financeiros e operacionais. O principio da programacdo é considerado como um
moderno principio or¢amentdrio resultado da evolucdo em suas fungdes, pois, com ele,
o orcamento passou a ser utilizado mais do que como instrumento de autorizacdo e

controle parlamentar, sendo concebido como auxiliar efetivo da administracdo, em

especial como técnica de ligacdo entre as funcdes de planejamento e geréncia.

Como forma de representar os elementos do planejamento, o orcamento vem

sofrendo alteracdes em sua linguagem e, assim tem buscado veicular a programacao de
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trabalho de governo, isto €, os objetivos e metas a serem atingidos, bem como os meios

necessarios para isso.

Essa linguagem moderna evidencia, assim, além dos meios, as realizacdes

pretendidas (dispondo os meios para tal, traduzidos em termos fisicos).

Os orcamentos que compdem o universo desta pesquisa seguem este principio,
apresentando, no entanto, a caracteristica marcante da ado¢ao de programas rotulados,

conforme prioridades do governo estadual.

j) Nao-afetacao das Receitas - esse principio pressupde o ndo atrelamento de receitas
(ou parcelas destas) ao atendimento a certos e determinados gastos, pois conforme
assinalado por Giacomoni (1996:75) recursos excessivamente vinculados representam
dificuldades, uma vez que podem significar sobra em alguns programas e falta em

outros (os quais podem ser de maior prioridade).

Ha dificuldade no cumprimento desse principio em especial quanto as taxas,
visto que sdo ligadas a determinadas finalidades (o custeio de servigos prestados pelo

Estado).

O artigo 167 da CF-88, em seu inciso IV, veda a vinculagdo de receita de
impostos a 6rgdo, fundo ou despesa, no entanto faz a ressalva principalmente as
participacdes que Estados e Municipios t€ém como produto de sua arrecadacao e também

a destinacao de recursos para manutencao e desenvolvimento do ensino.

Esse artigo constitucional fechou também a porta do primado dos fundos (que
se constituem como auténticos orcamentos dentro do orcamento), ao instituir que €

vedada a instituicdo de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizacdo legislativa.

k) Equilibrio - esse principio tem merecido maior aten¢do que os demais fora do
ambito especifico do orcamento, interessando outras dreas como finangas publicas,
politica fiscal, desenvolvimento econdmico etc. Traduz a concepgdo tradicional da

igualdade matematica entre ingressos e gastos publicos.

Giacomoni(1996:79) ressalta no entanto, que podem ser citadas reacdes a esse
principio (que trata basicamente da capacidade de endividamento publico) como, por

exemplo, a escola keynesiana, pois defendia que, havendo desestabilidade no sistema
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econdmico, compete ao governo criar condi¢cdes para a retomada do crescimento.
Estudos sobre o comportamento ciclico da economia contribuiram para justificar o
intervencionismo publico, especialmente nos momentos de estagnacdo do ciclo e
geracdo de desemprego. Com base nessas concepcodes “..ndo € a economia que deve

equilibrar o orcamento, mas o orcamento € que deve equilibrar a economia”.

De acordo com esse principio, deve-se considerar a elasticidade das despesas e

o alto grau de inflexibilidade das receitas.

O equilibrio orcamentdrio tem sido abordado nas constituicdes federais
brasileiras, ora mais explicitamente, ora mais indiretamente. Ele pressupde que as
despesas nao podem ser maiores que as receitas, como forma de evitar déficits

or¢amentarios.

A Constitui¢do Federal de 1988, no inciso III do artigo 167, veda a realizagio
de operacgdes de crédito que excedam o montante das despesas de capital. Isto significa
a vinculagdo do endividamento somente nos casos de investimentos € ndo para a
manutencdo da mdquina administrativa e servicos. Com a Lei Complementar n°
101/2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal — LRF), este principio tem sido seguido com
maior rigor, em razdo da exigéncia da observacdo do equilibrio fiscal, a ser apurado em

cada exercicio.

No caso dos orcamentos analisados no Estado do Parand, o que se pdde
observar é que, mesmo antes da vigéncia da LRF, houve a preocupacdo em cumprir tal
principio, em razdo da apresentacdo das despesas com o servi¢o da divida em todos os
anos, com montantes de recursos girando em torno de 2,95% do total do orgamento23 .
Além disso, os orcamentos, sem excecdo, definem os percentuais maximos de gastos
com pessoal, seguindo os limites legalmente estabelecidos, o que implica na nao

possibilidade de aumento nos quadros de carreira € em comissdo além desse limite.

2 Nesse cdlculo de média nio foram computados os recursos destinados a divida no ano de 2001, devido ao material reproduzido
nao disponibilizar tal informagao. Por isso, também ndo se considerou, no referido célculo, o valor do or¢amento fiscal desse ano.
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3.2.7 O Ciclo Orcamentario

Como forma de viabilizagdo da proposta or¢camentdria segundo os principios
citados, desenvolve-se o Ciclo Or¢camentdrio, que representa o periodo compreendido
entre a elaboragdo e o encerramento do Orgamento, o qual se caracteriza por um

conjunto de 4 (quatro) etapas, quais sejam:

¢ Elaboragao e apresentag¢do — de responsabilidade do Executivo;

® Autorizacdo Legislativa — de responsabilidade do Legislativo;

® Programacdo e execucdo — de responsabilidade do Executivo;

e Avaliagdo e controle — de responsabilidade do Executivo, do Legislativo e da

sociedade em geral.

3.2.7.1 Elaboracao e Apresentacio

A competéncia da elaboracdo do projeto de lei do or¢camento € sempre do
Poder Executivo, sendo a iniciativa de sua apresentacdo ao Legislativo privativa do

Chefe do Executivo.

Esta fase pressupde a estimativa da receita e a formulagdo do programa de
trabalho, a partir do diagndstico dos problemas, a formulacdo de alternativas, a tomada
de decisdes, a fixacdo de metas e a definicdo de custos. Assim, € 0 momento em que sao
formuladas as politicas e os programas de trabalho, estabelecendo-se as prioridades e
calculando-se os quantitativos dos gastos. Para isso, Souza e Murge (1998) consideram
ser necessdrio conhecer a capacidade instalada bem como a populacgdo a ser atendida em
cada setor de atuagdo do governo e a série historica de gastos, uma vez que estes devem
ser projetados sempre em funcdo do que se pretende realizar ou alcancar, ou seja, o

produto final.

A elaboragdo do or¢camento, de acordo com Calil (1999,apud Colin e Fowler,

2001:140),

“envolve, em sua primeira etapa, tarefas de avaliacdo
das despesas do exercicio anterior, que servirdo de
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documento inicial para a definicdo de parametros para o
or¢camento a ser elaborado. A segunda etapa cuida da
montagem da proposta or¢amentéria a ser encaminhada
a Assembléia Legislativa, levando em consideracdo o
resultado da andlise da etapa anterior, a incorporacao
dos diversos cendrios, construidos para o exercicio da
proposta, e as prioridades definidas pela administragao,
tanto nos aspectos dos recursos a serem alocados, como
das estimativas das despesas necessdrias para a
continuidade, implementacdo e melhoria da acgdo
governamental e das novas metas”.(Calil apud Colin e
Fowler, 2001:140)

Em razdo de envolver tomada de decisdes, no que tange a assisténcia social, a
LOAS e a NOB definem que, antes de encaminhada ao Legislativo, a proposta
or¢amentdria para a area deverd ser objeto de andlise e aprovagdo pelo Conselho da
referida esfera de governo. No entanto, no Estado do Parand, nos anos 2000 e 200124,
por exemplo, verificou-se que esse procedimento nio € respeitado, uma vez que o
Conselho somente tomava conhecimento do or¢amento apds terem passado 0s prazos
para possiveis alteracdes. Dessa forma, somente ja na forma de lei aprovada é que o
referido conselho tomava conhecimento das provisdes orcamentdrias para a drea, o que
limitava sua prerrogativa da deliberacdo, do controle e da fiscalizagdo. Assim, o envio
da proposta ao Legislativo ocorre, na maior parte das vezes, sem que haja a

manifestacdo dos colegiados a quem compete avaliagdo e manifestacao preliminares.

Rezende (2002:21) salienta que a proposta or¢amentaria, quando encaminhada

para o Legislativo, deve conter mensagem com as seguintes informacdes:

e Exposi¢ao circunstanciada da situacao econdmica e financeira;
¢ Demonstragao da divida fundada e flutuante;

e Restos a pagar;

e Justificacdo das receitas e despesas;

e Despesas de capital, com justificativas.

Afirma ainda que, juntamente com a mensagem, o projeto de Lei do

Orcamento deve conter, entre outras informacoes:

* Esses dois anos sdo citados pela experiéncia no Conselho Estadual de Assisténcia Social-CEAS, onde foi possivel presenciar a
incoeréncia em relacdo ao que ocorre € o que deveria ser adotado como prética, uma vez que, através da Comissdo do Fundo,
deveriam ter analisadas as proposta orcamentdrias para 2001 e 2002.
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e Estimativas da receita e despesa do ano corrente, dos exercicios anteriores e a
proposta para o ano seguinte, sendo os dados colocados como forma de propiciar
andlise comparativa;

® A proposta feita para cada unidade administrativa, com descricdo sucinta de suas
finalidades, bem como a indica¢do das legislagdes pertinentes;

e Especificacdo dos programas especiais de trabalho custeados por dotagdes globais.

Ainda de acordo com Rezende(2002:21), integrardo a Lei de Orcamento,

segundo as definicdes da Lei n°® 4.320/64:

e Sumadrio geral da receita por fontes e da despesa por fungdes do governo;

¢ (Quadro demonstrativo da receita e da despesa segundo as categorias economicas;
¢ Quadro discriminativo da receita por fontes e respectiva legislacao;

¢ Quadro das dotagdes por 6rgaos do Governo e da Administragao;

¢ Quadros demonstrativos da receita e planos de aplica¢do dos fundos especiais;

¢ Quadros demonstrativos da despesa.

Com base no exposto é possivel identificar que dois elementos t€ém destaque no
processo de elaboracdo orcamentdria, aos quais se atribui relevancia nas demais etapas
do ciclo orcamentdrio: a receita e a despesa. Segundo Souza e Murge (1998), a receita
[I¥4

€ o recolhimento de bens aos cofres publicos” e a despesa “todo pagamento efetuado a

qualquer titulo pelos agentes pagadores”.

Pela importancia atribuida a esses dois elementos dentro do processo e do ciclo
or¢camentdrios, abordaremos cada um deles de maneira mais especifica, para que se
possa ter a dimensdo de como podem afetar o financiamento das politicas publicas.
Como forma de facilitar a abordagem, tornando-a mais didatica, iniciaremos pela

andlise da despesa para, num segundo momento, referir-nos a receita.

Classificacao da Despesa Publica

Jesse Burkhead, em citagdo referida por Giacomoni (1996:85) afirma que “a
classificacdo € a chave estrutural para a organizacao consciente e racional do orcamento

do governo™.
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A linguagem orcamentaria € essencialmente contabil, linguagem essa que vem
sendo mantida com o passar dos anos por ser considerada a que melhor atende as
multiplas finalidades do or¢camento. Porém, “a classificagdo orcamentdria busca atender
os objetivos responsdveis pela propria conformagdo do orcamento, possibilitando-lhe
cumprir sua multifuncionalidade: facilitar a formulacdo de programas; contribuir para a
efetiva execug¢do do or¢amento; servir ao objetivo de prestagdo de contas; analisar os

efeitos economicos das atividades governamentais”. (Burkhead, in Giacomoni,1996:87)

O modelo or¢amentdrio brasileiro observa quatro critérios de classificagdao da

despesa:

a) Classificacdo institucional;
b) Classificacao funcional-programadtica;
c) Classificagdo econdmica;

d) Classificacdo por elementos.

O orcamento federal sofreu, com a Portaria n® 35, de 01/08/1989, alteracao na
classificacdo econdmica e por elementos, as quais foram agrupadas como classificagao
quanto a sua natureza. Além disso, a partir do or¢amento de 2000, a Unido passou a
adotar a classificagdo por programas nio diretamente vinculada a determinadas fung¢des,
tendo, a partir de entdo sido mais utilizada a seguinte classificacao quanto a despesa nos

processos de elaboracdao da peca orcamentéria:

a) institucional;
b) funcional;
C) por programas; e

d) segundo a natureza.

Para imprimir um cariter mais didatico a apresentacdo das classificagdes da
despesa, adotaremos a metodologia de alusdo, num primeiro momento a classificacdo
anterior, ji fazendo a co-relacio com o que a nova proposta imprime de novidade

quando a mesma representar alteracdes de contetdo.
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a) Classificacdo Institucional

Também chamada departamental, é provavelmente, a mais antiga das

classificacoes da despesa orcamentdria.

Essa classificacdo tem a finalidade de evidenciar as unidades administrativas
responsaveis pela execucdo da despesa, ou seja, os 6rgdos que gastam OS recursos
conforme a programagdo or¢amentdria, cujas unidades s@o responsdveis pela execugao
de “projetos” e “atividades” (categorias de outro critério de classificagdo a ser citado
posteriormente). Constitui-se em critério indispensdvel para a fixacdo de
responsabilidades e os conseqiientes controles e avaliacdes. Assim, 0s orcamentos sao
classificados em duas categorias: os 6rgaos e reparticdes publicas (6rgdo de governo ou
unidade administrativa) e, cada um desses O6rgdos € subdividido em unidades
or¢camentdrias (reparticdes do 6rgao ou agrupamento de servigos de determinado 6rgao.

E na unidade que se consignam os recursos or¢camentarios, as dotagoes.

Segundo Giacomoni (2002:95), a CF-88 inovou ao exigir que as receitas e
despesas dos Poderes da Unido, seus fundos, 6rgaos, entidades da administracao direta e
indireta, inclusive fundagdes instituidas e mantidas pelo poder publico integrem o
orcamento fiscal e da seguridade social. E, sendo assim, as entidades da administracdao

indireta e os fundos constituem, cada um, unidades or¢amentarias.

Ex:  De acordo com os orcamentos analisados nesta pesquisa:
Orgio 53 - Secretaria de Estado da Crianca e Assuntos da Familia

Unidade 61 - Fundo Estadual de Assisténcia Social

A Unidade Or¢amentdria, segundo reza o art. 14 da Lei 4.320/64, “constitui o
agrupamento de servicos subordinados ao mesmo 6rgdo ou reparticio a que serao

consignadas dotac¢des proprias’.

Segundo Teixeira Machado e Heraldo Reis (apud Giacomoni, 1996:89), a cada

unidade or¢camentdaria deve corresponder:
¢ Responsabilidade pelo planejamento e execuc¢do de certos projetos e atividades;

e Competéncia para autorizar despesa e/ou empenhar.
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Com relacdo a esses itens Giacomoni (1996:89) tece as seguintes consideracoes:
Desse modo, a unidade or¢amentdria se tornard o centro de:

¢ Planejamento;

¢ Elaboragdo orcamentaria;
¢ Execuc¢do or¢camentdria;
e Controle interno; €

e De custos.

A adog¢do do critério institucional apresenta tanto vantagens quanto
desvantagens, as quais sdo enumeradas por Teixeira Machado, apud Giacomoni

(1996:89):

» Vantagens:

e Permite “comparar” imediatamente os vdrios Orgdos, em termos de dotacdes
recebidas;

¢ Permite identificar o agente responsavel pelas dotacdes autorizadas pelo Legislativo,
para dado programa;

e Serve como ponto de partida para o estabelecimento de um programa de
contabilizacdo de custos dos varios servicos ou unidades or¢amentérias;

¢ Quando combinado com a classificagao funcional, permite focalizar num tinico ponto

a responsabilidade pela execucao de determinado programa.

» Desvantagens

e Se usado de forma predominante, impede que se tenha uma visdo global das
finalidades dos gastos do governo, em termos das fungdes precipuas que deve cumprir;

e Tende a gerar rivalidades interorganizacionais na obtencdo de dotacdes, quando da
preparacdo do or¢camento e da sua aprovagdo no Legislativo;

® A demonstracdo de quanto um 6rgao estd autorizado a despender, em determinado
exercicio, ndo contribui em nada para a melhoria das decisdes orcamentdrias, por
apresentar apenas as quantias que siao necessdrias para o funcionamento interno do
orgdo, fato que interessa mais ao administrador do mesmo do que ao legislador ou ao

povo em geral.
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b) Classificacao Funcional-Programdtica

Antes da proposta de sua substituicdo pelo desdobramento em classificacdes
por func¢des e por programas, esta foi considerada a mais moderna das classificacdes
orcamentdrias. A classificacdo funcional tem como principal finalidade, segundo
Giacomoni (2002), o fornecimento das bases para a apresentacdo de dados e estatisticas
sobre os gastos publicos nos principais segmentos em que as organizagdes do Estado

atuam.

Essa classificagdo é considerada por Burkhead (apud Giacomoni, 2002), como
“classificacdo para os cidaddos”, pois proporciona informacdes gerais quanto as

operacdes do governo, numa espécie de “orcamento resumido” (grifos do original).

O critério dessa classificacdo da despesa teve sua origem com vistas ao
cumprimento das novas funcdes do orcamento, especialmente a representacdo do

programa de trabalho.

Segundo Giacomoni (1996:90), sua finalidade era a mostrar as realiza¢des do
governo, o resultado final de seu trabalho em prol da sociedade. Souza e Murge (1998)
consideram que essa classificacdo € a “maneira pela qual se procuram agrupar as
iniciativas governamentais, para atender a todos os niveis de governo da Federacdo, de
modo a uniformizar as estatisticas do Setor Publico e permitir a agregacao das Contas
Nacionais, segundo a tipicidade e objetivos perseguidos, promovendo agregacdes em

trés niveis distintos denominados: funcdo, programa e sub-programa”.

Porém, sua principal fung¢do se concentrava no plano sintético, uma vez que
trazia informagdes sobre o volume das despesas num nivel alto de agregacdo. Essa
classificacdo, introduzida no processo orcamentirio em 1974, baseava-se num
dispositivo da Lei n° 4.320/64, pelo qual o Executivo pode atualizar os seus anexos.
Passou-se a adotar como estruturacdo desse critério de classificacdo a categoria funcao
(ampliada para 16), sendo a sub-funcdo substituida pelos programas, os quais se

subdividem em subprogramas e, estes, em projetos e atividades.

A lei n° 4.320/64 instituiu primeiramente a classificacdo por funcdes, definindo

dez fungdes orcamentarias, as quais foram divididas em dez subfungdes cada, com o
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intuito de tirar um pouco o cariter de agregacdo das primeiras. Mesmo tendo havido
alteracdes ao longo do tempo, a listagem dessas func¢des e subfungdes que mais vigorou
foi:

Funcoes:

0 — Governo e Administracao Geral

1 —Administracdo Financeira

2 —Defesa e Segurancga

3 —Recursos Naturais e Agropecudrios
4 —Viacgdo, Transportes e Comunicagdes
5 — Industria e Comércio

6 — Educacao e Cultura

7 — Satde

8 — Bem-Estar Social

9 — Servicos Urbanos
Ex. Subfungdes da fun¢do Educagdo e Cultura:

6 0 — Administragao

6 1 — Ensino Primario

6 2 — Ensino Secundario e Normal

6 3 — Ensino Técnico-Profissional

6 4 — Ensino Superior

6 5 — Ensino e Cultura Artistica

6 6 — Educacio Fisica e Desportos

6 7 — Pesquisas, Orientacdes e Difusiao Cultural
6 8 — Patrimodnio Artistico e Histérico

6 9 — Diversos

Essa classificacao funcional, porém, ndo se mostrou suficiente para dar conta
de fornecer indicagdes quanto as realiza¢des que seriam viabilizadas com a alocacao dos
recursos em cada uma das subfuncdes das fungdes or¢camentdrias, pois somente ficava
demonstrado a partir delas o volume de recursos que lhes seria destinado, sem maiores
detalhamentos sobre os programas que tais recursos permitiriam desenvolver. Em razdo

disso, foi instituida a classifica¢do funcional-programatica que desdobra a classificacao
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funcional em maior nimero de categorias classificatérias. Aumentou-se o nimero de
funcdes para 16, as quais foram desdobradas em programas, que se subdividem em
subprogramas, os quais, por sua vez, sao divididos em projetos e atividades. Segundo
Rezende (2002:35), a Portaria n° 42, de 14 de abril de 1999 alterou essa classificacao
funcional-programatica, ao instituir 28 func¢des em lugar das 16 previstas na

classificacdo anterior.
Essa portaria traz as seguintes definicoes:

¢ Func¢do: o maior nivel de agregacdo das diversas dreas de despesa que competem ao
setor publico;

e Subfungdo: representa uma particdo da funcdo, visando agregar determinado
subconjunto de despesa do setor publico;

e Programa: instrumento de organizacdo da agdo governamental visando a
concretizagdo dos objetivos pretendidos, sendo mensurado por indicadores
estabelecidos no plano plurianual;

e Projeto: um instrumento de programagdo para alcancar os objetivos de um
programa, envolvendo um conjunto de operacdes limitadas no tempo, das quais resulta
um produto final que concorre para a expansdo ou o aperfeicoamento da acdo do

governo;

e Atividade: um instrumento de programacdo para alcancar os objetivos de um
programa, envolvendo um conjunto de operagdes que se realizam de modo continuo e

permanente, necessdrias a manuten¢do da a¢dao do governo.

Os projetos e as atividades, por sua vez, se constituem em instrumentos que,
em nivel de programacdo, viabilizam operacionalmente o alcance dos objetivos dos
programas. Esses instrumentos, segundo Souza e Murge (1998), podem ser melhor

definidos conforme segue:

¢ Projeto — é um instrumento de agcdo sobre um conjunto de elementos que se
combinam para a obtencdo de metas precisamente definidas e quantificadas, as quais,
realizadas normalmente, ndo se repetem em outro exercicio financeiro e permitem ou
facilitam a execu¢do, ou melhoria da execu¢do, de uma ou mais atividades, podendo

produzir ou ndao um bem de capital. Regra geral, o projeto normalmente gera uma
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atividade. Assim, o projeto € limitado no tempo e, na maioria das vezes exige pessoal
especializado, métodos e processos especiais para sua realizacdo; propicia maior
facilidade de determinacdo de custo unitirio e do custo global em fung¢do do tempo;
maior facilidade de mensuragcdo dos objetivos e representa expansao, modernizacao ou

aperfeicoamento da acdo governamental.

e Atividade — € um instrumento de a¢do para o cumprimento de propdsitos especificos
e definidos, integrantes de um programa, envolvendo um conjunto de operacdes, tarefas
ou trabalhos continuos no tempo, associados ao objetivo de uma unidade administrativa,
e que guardam entre si certo grau de homogeneidade. E geralmente compreendida como
um conjunto de trabalhos a executar e administrada por uma unidade intermedidria que,
assim, tem responsabilidade por seu planejamento, orcamentacdo e execucdo. Dessa
maneira, a atividade é permanente e continua no tempo, podendo ser realizada com
pessoal e metodologia proprios do 6rgdo. Entretanto, apresenta maior dificuldade de
determinac¢do do custo unitdrio e do custo global (uma vez que este s6 pode ser definido
em correlagdo ao exercicio financeiro); maior dificuldade de mensuracdo e engloba
esfor¢cos para a manuten¢do e operagdo de servicos ja existentes, administrados ou

colocados a disposicdo da comunidade.

Com base nessas defini¢cdes fica evidenciada a importincia atribuida ao
programa, em relacio a funcdo e ao subprograma. Isto porque as funcgdes sdo
constituidas pela divisdo, em grandes linhas, das areas de aten¢do do governo, com base
em critério convencionado; ja os subprogramas, partes dos programas, representam

objetivos parciais a serem buscados pelo governo.

Essa classificagdo vigorou até o exercicio de 1999 para os Estados e a Unido e
2001 no caso dos or¢camentos dos Municipios, uma vez que novas portarias federais

definiram novamente a ado¢do da classificacdo por programas.

Tais defini¢des estabeleceram, assim, para a elabora¢do do orcamento publico,
. 25 .
o or¢camento-programa que, de acordo com Colin e Fowler™, consiste em:
técnica que permite a identificaco da natureza e dos

quantitativos dos programas da administracdo publica,
destacando os recursos a ele alocados. Se constitui no

» Conforme citacio baseada em apostila elaborada pelo Instituto Brasileiro de Administracio Municipal — Orcamento Piblico. Rio
de Janeiro: IBAM, 1990, p.2, mimeo.
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elo de ligacdo entre o planejamento e as funcdes
executivas, visando avaliar a eficiéncia, a eficicia e a
efetividade das acdes do governo. O orcamento-
programa compreende a previsdo das fontes e aplicacao

N

dos recursos necessarios a consecug¢do dos objetivos
governamentais consubstanciados nos programas,
subprogramas, projetos e atividades dos o6rgdos e
entidades da administracdo direta, autarquias e
fundagdes”. (IBAM 1990:2, apud Colin e Fowler:
2001)*°

Como a divisdo funcional-programatica € definida a partir de instrumento legal
(ou seja, com base na Lei 4.320/64 e nas Portaria n° 9/74 e 42/99), a regra geral € de
essa classificacdo vir pronta até o subprograma, sendo criados em cada or¢amento os

projetos e as atividades proprios.

A Portaria n® 42/99 adotou, assim como a anterior, um sistema de c6digos para
facilitar a identificacdo do programa de trabalho, visto que sdo vdrias as categorias do
critério funcional-programético. Assim, cada funcdo, programa e subprograma recebeu
um codigo especifico, que compdem o codigo geral da dotagdo orcamentdria,
apresentado horizontalmente, apds os digitos que identificam o 6rgdo e a unidade

orcamentaria:

1° e 2° digitos identificam o 6rgao;

e 3° 4°e 5°digitos identificam a unidade orcamentdria;

e 6°e 7°digitos identificam a funcao;

e 8° 9°e 10° digitos identificam a subfuncao;

e 11°ao 14° digitos identificam o programa/subprograma;

® 15° e seguintes identificam o projeto ou atividade de acordo com a codificacio local
(ou seja, de cada unidade governamental), e devem ser separados do 8° digito por um
ponto;

e 0 15° digito terd nimeros impares (podendo ser 1, 3, 5 ou 7) quando o que se seguir

ao subprograma for um projeto e nimeros pares (2, 4, 6 ou 8) quando for uma atividade.

A partir de 1990, por meio de dispositivo constante na Lei de Diretrizes

Orcamentdrias da Unido, passou-se a utilizar desdobramentos dos projetos e das

% Conforme citacio baseada em apostila elaborada pelo Instituto Brasileiro de Administracio Municipal — Orcamento Piblico. Rio
de Janeiro: IBAM, 1990, p.2, mimeo.
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atividades em menores categorias de programacgdo funcional-programética, o subprojeto
e a subatividade. Introduziu-se, ainda, nesse ano o numero zero (0) antecedendo o

codigo dos programas e dos subprogramas.

Considerando que a Lei 4.320/64 exige a padronizacdo dos or¢amentos em
todos os niveis de governo e, tendo o critério funcional-programatico sido incorporado a
essa lei pela Portaria n® 9/74, essa classificacdo foi também assimilada pelos demais

entes da Federagdo, ou seja, os Estados-membros e os Municipios.

Os critérios institucional e funcional-programatico tém grande utilidade no
plano administrativo-gerencial, uma vez que prestam informacdes relevantes as etapas
de programacdo, tomada de decisdes, execucdo, avaliacdo e controle. No entanto, mais
um elemento se faz importante quando se trata de classificar a despesa orcamentéria: o

econdmico e, por isso, esse tipo de classificacdo também € utilizado.

No exercicio de 2000, foram inseridas as alteragcdes no orcamento federal
brasileiro, sendo incorporadas aos dos Estados e Municipios no processo referente ao
exercicio seguinte. Tais alteracdes se evidenciam principalmente quanto a classificacao
da despesa pela substituicdio da classificagdo funcional-programdtica por uma
(13 A : ’727 b ~

auténtica”’ classificacdo por programas, o que representa que o governo federal
acredita na proposta de Orcamento-Programa, também denominado or¢amento de

desempenho.

A nova classificagdo compreende 28 fungdes e 109 subfungdes, o que se deu
para que se transformasse em dois o que antes era uma funcdo agrupada. Ex.: a funcio
Educacdo e Cultura na classificacdo funcional-programética (funcdo 08) foi
desmembrada, passando a ser funcdo 12 — Educacgdo e 13 — Cultura. E também em razao
do destaque dado a novas dreas em que a agcdo do Estado passa a ter especial

significado:

03 — Essencial a Justica;
09 — Previdéncia Social
14 — Direitos de Cidadania;
19 — Gestao Ambiental;

21 — Organizacdo Agréria

" Giacomoni, 2002

127



27 — Desporto e Lazer.

Observa-se ainda que o que antes se classificava genericamente como Bem-

Estar Social, passa a ser tratado de acordo com as defini¢des legais vigentes como

Assisténcia Social (08).

Assim, a classificacdo atual quanto as funcdes € a que segue:

01 Legislativa;

02 Judiciaria;

03 Essencial a Justiga;
04 Administragao;

05 Defesa Nacional;
06 Seguranga Publica;
07 Relacdes Exteriores
08 Assisténcia Social;
09 Previdéncia Social;
10 Saude;

11 Trabalho;

12 Educagdo

13 Cultura;

14 Diretoria da Cidadania;

15 Urbanismo;

16 Habitacao;

17 Saneamento;

18 Gestdao Ambiental;
19 Ciéncia e Tecnologia;
20 Agricultura;

21 Organizagdo Agraria;
22 Inddstria;

23 Comércio e Servigos;
24 Comunicagdes;

25 Energia;

26 Transporte;

27 Desporto e Lazer;

28 Encargos Especiais

Quatro categorias passaram a compor a classificagdo por programas:

Programa
Projeto
Atividade

Operacdes Especiais

O programa, como principal dessas categorias, € estruturado para que sejam

alcancados os objetivos que a administragdo publica busca.

Em razdo dessa caracteristica, ndo hd mais a padroniza¢do anteriormente

adotada, ficando sua defini¢do como prerrogativa da Unido, dos Estados, do Distrito

Federal e dos Municipios através de atos proprios.
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Sdo mantidas as conceituagdes de projetos e atividades e € criada a categoria
“operacdes especiais”’, que mantém correspondéncia com a fungdo encargos especiais,
para suprir a lacuna da classificacdo funcional-programdtica quanto as despesas e
encargos nao vinculados a provisdo de bens e servicos publicos. Entende-se por
operacdes especiais: despesas que ndo contribuem para a manutencdo das agdes do
governo e que nao levam a um produto como resultado, ndo gerando contraprestacao

direta como bens e servicos.

Com essas novas concepgdes introduz-se no processo orcamentdrio a
classificag@o por programas. Giacomoni (2002:103) ressalta que o programa se constitui
no elo que liga os planejamentos de médio prazo e os orcamentos anuais, constituindo a

categoria basica na organizacdo do PPA.

O governo federal adotou a distribuicdo dos programas no PPA em 4

modalidades:

¢ Programas finalisticos — os que objetivam atender as demandas da sociedade de
forma direta;

e Programa de gestdo de politicas publicas — relacionam-se as acdes de formulagdo,
coordenacdo, supervisdo e avaliacdo de politicas publicas;

® Programas de servicos ao Estado — t€ém como resultado os bens e servicos
diretamente prestados ao proprio Estado pelas organizagdes cuja criagdo se deu com
essa finalidade;

e Programas de apoio administrativo — congrega as agdes que contribuem para que 0s

objetivos dos demais programas sejam alcangados.

Cada um desses programas é decomposto conforme as demais categorias
citadas: atividades, projetos, operagdes especiais e, ainda, uma outra definida como
outras agoes, cujo custeio se d4 com recursos de outras origens que nao Os recursos

proprios da esfera de governo a que se refere o orcamento.

Na proposta do PPA os programas e as acdes sdao apresentados de forma

resumida através de dois elementos citados por Giacomoni (2002:104). S3o eles:
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1. os dados do programa — titulo, objetivo, indicador(es) e respectivas medidas, dados
financeiros (proprios e de outras fontes, distribuidos regionalmente ou agupados em
dotacdo concentrada).

2. dados de cada acdo do programa — titulo, produto, unidade de medida, meta fisica
(regionalizada ou concentrada) e previsdo de custos (também referindo-se aos recursos

proprios e de outras fontes, distribuidos regionalmente ou concentrados).

Assim, caracteriza-se o Or¢amento—Programa, que se constitui no conjunto de
conceitos e disposicdes técnicas originalmente sistematizado pela ONU e que vem
incorporando conceitos e contribui¢des de diversas correntes, tornando-se assim, mais
avanc¢ado, mais “ideal” e , por conseqiiéncia, mais distanciado das reais possibilidades

de implantacao.

A ONU, no documento elaborado em 1959, conceituava o Or¢camento—

Programa como:

“um sistema em que se presta particular atencdo as
coisas que um governo realiza mais do que as coisas
que adquire. As coisas que um governo adquire, tais
COmO Servigos pessoais, provisdes, equipamentos, meio
de transporte etc., ndo sdo, naturalmente, sendo meios
que emprega para cumprir suas fungdes. As coisas que
um governo realiza em cumprimento de suas fungdes
podem ser estradas, escolas, terras distribuidas, casos
tramitados e resolvidos, permissdes expedidas, estudos
elaborados ou qualquer das intimeras coisas que podem
ser apontadas. O que nao fica claro nos sistemas
or¢camentdrios € esta relacdo entre coisas que 0 governo
adquire e coisas que realiza.” (Martner 1972, apud.
Giacomoni. 2002:152-153)

E a énfase nas realiza¢des, tendo como elementos essenciais.

a) 0s objetivos e propositos que se busca alcancar e que justificam a destinagdo dos

recursos orgamentarios;

b) os programas, como instrumentos de integracdo de esfor¢cos governamentais para

que os objetivos sejam atingidos;

c) os custos dos programas, calculados em razdo dos meios ou insumos necessarios

para que os resultados sejam atingidos;
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d) medidas de desempenho, com o objetivo de medir as realizacdes e os esfor¢os na

execugdo dos programas.

O elemento bésico da estrutura do Orgamento — Programa é o programa
conceituado genericamente por Giacomoni (2202:162) como o campo em que se
desenvolvem agdes homogéneas que visam o mesmo fim. O manual da ONU (apud

Giacomoni, 2002:163) traz a seguinte definicao para programa:

“... o programa € o nivel maximo de classificagdo do
trabalho executado por uma unidade administrativa de
nivel superior no desempenho das fun¢des que lhe sdo
atribuidas. Utiliza-se a palavra para designar o
resultado do trabalho, ou seja, um produto ou servigo
final, representativo dos propdsitos para que a unidade
foi criada.” (Manual da ONU, apud Giacomoni,
2002:163)

Giacomoni (2002:164) salienta que essa classificacdo, que denomina
“programaética”, deve harmonizar-se com as demais, funcional, institucional, economica

e por objeto (elemento).
As categorias programadticas dessa classificacdo sdo:

1)  Para programas de funcionamento:
® Programa

e Subprograma

e Atividade

e Tarefas

2)  Para programas de investimento
¢ Programa

e Subprograma

® Projeto

e (Obra

z

Mas, outro elemento chave do Orcamento programa € a mensuracdo das
operacoes de responsabilidade do governo, pois a medicao dos resultados se constitui

numa das principais preocupagoes.
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Esse € um procedimento natural uma vez que o objetivo dessa classificacdo se
centra justamente nos resultados e realizagdes. Assim, as unidades administrativas
imputam quando da elaboracdo do orcamento, nelas ou produtos com base em unidades

de mensuracdo a serem alcancados. Isso possibilita a andlise quanto a eficdcia da

instrucdo.

O sistema de custos também assume relevancia no sistema de mensuragao, pois
permite que sejam calculados os custos unitdrios e totais do programa (em razdo das

metas fisicas definidas).

Dessa forma, o sistema de mensuracdo, ao associar mensuracdo fisica e

mensuragdo financeira, se completa pois alia as avaliacdes de eficécia e de eficiéncia.

Orcamento € um instrumento de racionalizacdo da gestdo financeira publica

que busca conciliar as necessidades de realiza¢des com 0s escassos recursos existentes.

c) Classificagcdo Econdmica

Esse critério de classificacdo cumpre o papel de dar indicacdes quanto aos
efeitos que o gasto publico tem sobre a economia de modo geral. Essa classificagdo,

segundo Burkhead (apud Giacomoni 1996:95):

“...pode proporcionar informes acerca da contribui¢dao
do governo a renda nacional e se essa contribui¢do esta
aumentando ou diminuindo. Pode indicar, também, a
parcela relativa da formacgao de capital de uma nacao,
propiciada através do setor governamental. Ela pode
indicar através da comparagao entre periodos fiscais, se
o governo estd contribuindo para criar pressoes
inflaciondrias, em virtude de suas atividades
aumentarem a procura ou se as atividades
governamentais tém carater deflaciondrio. Esse tipo de
classificacdo pode ainda informar acerca da forma pela
qual o impacto das atividades governamentais ¢&
transmitido — se por meio de transferéncias ou pelo uso
direto de recursos. (Burkhead, apud Giacomoni
1996:95)”
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O critério de classificacio econdmica foi difundido pela Organizacdo das
Nagdes Unidas, através de semindrios e manuais realizados a partir das propostas
keynesianas (evidenciadas no periodo pds-guerra), que exigiam outras formas de
apresentacdo das finangas em relacdo as praticadas até entdo, uma vez que tornara-se
necessdria sua apropria¢do em nivel da contabilidade econdmica nacional nos paises em

que esse sistema foi adotado.

De acordo com Giacomoni (1996:95), os manuais de macroeconomia

consideram que o sistema econdmico de qualquer pais € composto por quatro setores:

L Empresas;

. Familias;

. Governo; e

. Resto do mundo (Exterior)

O mesmo autor (2002:106) salienta que cada um desses setores transaciona
com os demais e, assim, caracterizam o funcionamento do sistema econOmico. A
classificacdo econdmica é importante para que se possa calcular alguns dos indicadores
utilizados para se chegar ao indice do PIB (Produto Interno Bruto) ou PNB (Produto
Nacional Bruto), o qual exige a disponibilizacdo de informacdes sobre os gastos do
governo (em consumo, formacdo de capital fixo ou investimentos). Visando a
disponibilidade desses dados € que foi criada a classificagdo econdmica. O célculo do
PIB segue trés metodologias — da producdo (ou do produto); da renda; e da despesa (ou

dispéndio).

No Brasil, a formalizacdo do critério econdmico adotado se deu a partir da Lei

n° 4.320/64, com a previsdo de duas categorias e cinco subcategorias:

DESPESAS CORRENTES - Categoria econdmica
Despesas de Custeio - Subcategoria econdmica
Transferéncias Correntes - Subcategoria econdmica
DESPESAS DE CAPITAL - Categoria econdmica
Investimentos - Subcategoria econdmica
Inversdes financeiras - Subcategoria econdmica
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Transferéncias de Capital - Subcategoria econdmica

As subcategorias econOmicas sdo desdobradas em elementos, os quais se
constituem no quarto critério classificatério da despesa e compdem o Anexo 4 da Lei

4.320/64.

A lei 4.320/64, em seu artigo 12, traz a definicdo das subcategorias

econdmicas, como segue:

Despesas de Custeio — dotacdes para manutengdo de servigos anteriormente
criados, inclusive as destinadas a atender a obras de conservacdo e adaptacdo de bens
imoéveis (§ 1°).

Transferéncias Correntes — dotacdes para despesas as quais ndo corresponda
contraprestacdo direta em bens ou servigos, inclusive para contribui¢des e subvencoes
destinadas a atender a manuten¢do de outras entidades de direito publico ou privado( §
2°).

Segundo Giacomoni (1996:96), a finalidade de uma conta de transferéncia é

evitar que haja dupla contagem ao se consolidarem os orcamentos publicos,

principalmente quando se trata de transferéncias intergovernamentais.

Investimentos — dotagdes para o planejamento e a execucao de obras, inclusive
as destinadas a aquisicdo de imodveis considerados necessdrios a realizacdo destas
ultimas, bem como para programas especiais de trabalho, aquisicdo de instalagdes,
equipamentos e material permanente e constitui¢do ou aumento do capital de empresas

que nao sejam de carater comercial ou financeiro”( § 4°).
Inversdes Financeiras — dotagdes destinadas a:

I.  Aquisi¢ao de imdveis, ou de bens de capital ja em utilizacao;
II. Aquisicao de titulos representativos do capital de empresas ou entidades de

qualquer espécie, ja constituidas, quando a operagdo ndo importe aumento de capital;

Representam a constituicdo ou aumento do capital de entidades ou empresas
que visem aos objetivos comerciais ou financeiros, inclusive operagdes bancdarias ou de

seguros( § 5°).
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As inversdes financeiras se constituem basicamente no mecanismo de troca,
aquisicdo de bens de capital ja em utilizacdo ou titulos representativos do capital de
empresas ja constituidas, quando a operacdo ndo representa aumento de capital, pois se
o fizer, a mesma se constitui num investimento quando se referir a empresas industriais

ou agricolas, que se constituem como “produtivas”.

Transferéncias de Capital — dotacdes para investimentos ou inversdes
financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar,
independentemente de contraprestacdo direta em bens e servigos, constituindo essas
transferéncias auxilios ou contribuicdes, segundo derivem diretamente da Lei de
Orcamento ou de lei especial, anterior, bem como as dotagdes para amortizacdo da

divida publica( §6).

De acordo com Giacomoni (1996:98) vale para as transferéncias de capital a
mesma abordagem feita em relacdo as correntes, ou seja, a de que com sua utilizagdo se

evita a dupla contagem de um mesmo valor.

Segundo Teixeira Machado, apud Giacomoni (1996:98), a classificacdo
econdmica, no ambito dos Estados e Municipios, pode ser utilizada com fins contébeis,
tendo grande valia quando utilizada, por permitir o conhecimento, de forma mais ampla,
do impacto econdmico do poder ptiblico como um todo. No entanto, afirma que deve
ser aplicada apenas como complemento do orcamento-programa. Isso se deve aos
limites que tais governos t€ém quanto a interferéncia na economia do pais de maneira

- 28
mais geral ™.

d) Classificacdo por Elementos

Essa classificacdo, juntamente com a institucional, se constituem nos antigos
critérios classificatérios dos orcamentos publicos e se configuram no que, por

convengao é chamado de “or¢camento tradicional”.

% Nos Estados e Municipios hd poucas possibilidades de interferéncia quanto 2 estabilizacdo da renda e do emprego em suas dreas
de competéncia, fungdes as quais a classificacdo econdmica serve no ambito federal, assumindo fundamental importincia quanto a
tais itens.
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A classificagc@o por elementos parte, de acordo com o exposto por Giacomoni
(1996:99), parte do objeto imediato de cada despesa, a saber: a remunerag¢do do pessoal,
obrigacdes patrimoniais, material de consumo, servigos prestados por terceiros,
equipamentos etc. Esse autor a considera a mais analitica das classificacdes, tendo como
finalidade bdsica propiciar o controle contdbil dos gastos tanto em nivel interno (6rgdos

e unidades or¢amentdrias) como externamente, pelo Legislativo.

Os elementos utilizados nessa classificagdo estdo atrelados as subcategorias

econOmicas abordadas anteriormente, sendo insepardveis destas, como se evidencia no

exemplo:
DESPESAS CORRENTES (categoria econdmica)
Despesas de Custeio (subcategoria econdmica)
Pessoal (elemento)
Pessoal Civil (subelemento)
Obrigacdes Patronais (subelemento)

Esse rigor na vinculag@o entre elementos e subcategorias econdmicas constitui
uma das mais antigas criticas a Lei 4.320/64 por trazer desvios, como por exemplo, os
elementos material de consumo, pessoal, servicos de terceiros vinham exclusivamente
vinculados a subcategoria econdmica — despesas de custeio — quando é sabido que
podem ser necessdrios em outras como, por exemplo, investimentos (como no caso de

obras).

A Lei 4.320/64 traz a obrigatoriedade de discriminacdo da despesa até o
elemento, facultando a utilizacdo dos subelementos, o que preserva certo grau de
liberdade ao administrador quando da execucdo orcamentdria, um vez que uma
classificacdo muito pormenorizada deixa a peca orcamentdria muito engessada,

prendendo-se a mindcias e deixando de enfatizar questdes mais amplas.

Como aludido anteriormente, a partir da alteracio adotada no orcamento
federal com a Portaria n°® 35, de 01/08/1989, a classificacdo econdmica e por elementos
foram agrupadas como classificagdo quanto a sua natureza. Essa classificacdo, porém,
ainda mantém os desdobramentos em categorias econOmicas (despesas correntes e

despesas de capital, cujos codigos numéricos de rubricas se iniciam, respectivamente
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com os algarismos 3 e 4) e em grupos de natureza de despesa, conforme referéncia a

seguir™:

1. Pessoal e Encargos Sociais
2. Juros e Encargos da Divida
3. Outras Despesas Correntes
4. Investimentos

5. Inversdes Financeiras

6. Amortizacdo da Divida.

e) Classificacdo segundo a Natureza

Essa classificacao, conforme avaliado por Giacomoni (2002:105) nao chega a
se constituir um novo critério classificatério, pois se caracteriza mais como uma

adaptacdo das categorias e contas das classificagdes econdmica e por elementos.
Tem a seguinte organizacao:

e (Categorias econdmicas;

¢ Grupos;

Modalidades de aplicacao;

Elementos.

A classificacdo econdmica da despesa orcamentdria € constituida por 2 (duas)

categorias:

e despesas correntes — para as quais € utilizado como cddigo o algarismo 3;
e despesas de capital — utilizando-se o algarismo 4 para sua identificacdo na lei

orcamentaria.

A definicdo como despesas correntes ¢ destinada a producdo de bens e
servicos correntes e, segundo a Lei n° 4.320/64, compreendem as mesmas defini¢des

das subcategorias econdmicas de custeio e transferéncias correntes.

» Rezende, 2002:27
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Esse tipo de despesa possibilita, conforme assinalado por Giacomoni
(2002:107), grosso modo, a participagao do setor puiblico no consumo (um dos métodos

do calculo do PIB).

As despesas de capital sdo aquelas que contribuem para a formacio ou
aquisicdo de bem de capital e de produtos para revenda; a concessao de empréstimos; e

a amortizagao de dividas.

Os grupos instituidos pela Portaria Interministerial n® 163/2001 demonstram
importantes agregados da despesa orcamentdria e estdo vinculados as categorias

econdmicas, sendo 3 (trés) em cada uma delas, a saber:

Despesas correntes:

p—

Pessoal e encargos sociais;

2. Juros e encargos da divida;

[9S)

Outras despesas correntes.

Despesas de capital

4. Investimentos;

5. Inversdes financeiras;
6

Amortizacao da divida.

Parte desses grupos se caracteriza como subcategorias econdmicas (como 0s

investimentos e as inversoes financeiras), e parte sdo elementos de despesas.

Giacomoni (2002:108) salienta que categorias (ou subcategorias) econdmicas
sao opgoes de niveis distintos de classificagdo e que colocé-las lado a lado, num mesmo
plano, se constitui em equivoco. Exemplo disso € o fato das despesas com pessoal terem

participacao na produc¢do de bens, servicos, tanto de custeio, quanto de capital.

Ja as modalidades de aplicacdo, conforme assinalado por Giacomoni
(2002:109) sao utilizadas para analisar se a aplicacdo dos recursos € feita de forma
direta pelos 6rgados ou se ocorre através de entidades da mesma esfera de governo ou

por outro ente da federagdo e suas respectivas entidades.
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O que se busca com esse procedimento € evitar que recursos transferidos ou

descentralizados sejam contados duplamente.
A Portaria Interministerial n® 163/2001 define as modalidades como segue:

20 — Transferéncias a Unido — inclusive as entidades da administrag¢do indireta;

30— Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal — inclusive suas entidades da
administracao indireta;

40 — Transferéncias a Municipios - inclusive suas entidades da administracao indireta;
50 — Transferéncias a Instituicdes Privadas sem Fins Lucrativos — para entidades que
nao tenham vinculo com o Poder Publico;

60 — Transferéncias a Institui¢des Privadas com Fins Lucrativos — que nio tenham
vinculo com o Poder Publico;

70 — Transferéncias a Instituicdes Multigovernamentais Nacionais — para entidades
nacionais, criadas e mantidas por dois ou mais entes da federacao;

80— Transferéncias ao Exterior — para Orgdos e entidades governamentais
pertencentes a outros paises, a organismos internacionais e fundos instituidos por
diversos paises, inclusive os que tenham sede ou recebam recursos no Brasil;

90 — Aplicagdes Diretas — aplicacdo direta, pela unidade or¢camentéria, dos créditos a
ela alocados ou provenientes de descentralizacido de outras entidades integrantes ou ndao
do Orcamento Fiscal ou da Seguridade Social, no ambito da mesma esfera de governo;
99 — A definir — de utilizacdo exclusiva do Legislativo, podendo ser executada

somente quando da defini¢do.

A adocdo de modalidades ndo traz o rigor e a precisdo conferidos pelas
categorias e subcategorias de transferéncias da Lei n® 4.320/64, pois ndo atende,
conforme apresentado por Giacomoni (2002:110), a questdo central que justifica o
conceito de transferéncia na classificacdo econdmica — de registro dos gastos publicos

aos quais ndo haja contrapartida de bens ou servigos.

A nova conformacio do or¢camento apresenta os elementos da mesma forma da
classificac@o anterior, porém, com a Portaria Interministerial n® 163/2001, Giacomoni
(2002:111) ressalta que importante novidade € atribuida a essa classificacdo, a qual tem

sua constitucionalidade questiondvel por dispensar, nas leis orcamentdrias, tal
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detalhamento previsto na Lei 4.320/64, considerada lei complementar pela Constitui¢ao

Federal de 1988.

Nas palavras de Giacomoni (2002:111), a lei n° 4.320/64 determina
expressamente que: “[n]Ja Lei Orcamentdria a discriminacdo da despesa far-se-4, no

minimo, por elementos”.

No entanto, o autor ressalta que os elementos continuardo a ser necessarios nas

fases de elaboragao e de acompanhamento da execucao orcamentérias.

O modelo adotado pela portaria € considerado, porém, um progresso em
relacdo ao classificador da Lei n° 4.320/64, pois permite a presenca de um mesmo
elemento em diferentes grupos. Entretanto persiste a deficiéncia quanto as despesas com

pessoal, que somente permanece vinculado as despesas correntes.

Classificacao da Receita Pablica

Segundo Aliomar Baleeiro, 1997 (apud Giacomoni, 2002:133), a receita
publica, em sentido estrito “[E] a entrada que, integrando-se no patrimdnio piblico sem
quaisquer reservas, condi¢des ou correspondéncia no passivo, vem acrescentar o seu

vulto, como elemento novo e positivo”.

Hugh Dalton, ao definir a receita em lato sensu (sentido amplo) considera que

“sao0 todos os recebimentos ou entradas de dinheiro”(apud Giacomoni, 2002:133).

A receita envolve nimero bem menor de questdes do que a despesa no
processo de estruturacao do orcamento. Ela € composta, a rigor, por um quadro analitico
com estimativas da arrecadagdo de cada um dos tipos de receita que a instituicado pode
ter e por poucos quadros sintéticos. Assim, ao contrdrio da despesa, que € fixada,
programada, autorizada e controlada pelo orcamento, a receita s6 € estimada em nivel
orcamentario. Isso porque os procedimentos disciplinadores da receita constam em

outros dispositivos, em especial, a legislacao tributéria.
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Essa simplificacdo do orcamento de receita lhe atribui, segundo José Afonso da
Silva (apud Giacomoni, 2002:132), a caracteristica de operacdo somente contdbil e
financeira, possibilitando saber qual a estimativa que se tem das receitas disponiveis

para a execugdo dos programas orcamentarios.

Giacomoni (2002:132), ressalta que os recursos or¢amentédrios que compdem
a receita publica t€m variada natureza e origem, o que traz a necessidade de seu
ordenamento segundo classificacdes. Os manuais sobre financas publicas se referem as
receitas analisando-as a partir de uma série de critérios, como: quanto a origem, quanto
a regularidade (dividindo as receitas em ordindrias — as regulares, freqiientes — e
extraordindrias — as eventuais), quanto ao destino, quanto aos seus efeitos sobre o
patrimdnio, quanto a finalidade econdmica e quanto a expressdo monetaria. Também
adota-se a classificagdo como receitas origindrias — que sdo as que resultam das
atividades do Estado (patrimonial, de servigcos) e receitas derivadas do setor privado
com base na soberania do Estado (impostos, taxas, contribui¢cdes).No modo
or¢amentdrio vigente no Brasil, no entanto, a classifica¢do adota critérios padronizados
para todos os or¢amentos publicos, a exemplo do tratamento dado a classificagdo da
despesa. No caso das receitas sdo utilizados apenas dois critérios instituidos dessa
forma: as categorias econdmicas e as fontes; e, em certos orcamentos, outras duas
classificacoes também sao utilizadas: segundo a origem (ou fontes de recursos) e
segundo a vinculacdo. A seguir, abordaremos as principais dessas quatro classificacoes

de forma um pouco mais detalhada.

a) Classifica¢do quanto a Natureza

A receita publica pode ser classificada primeiramente, conforme definido por
Souza e Murge (1998) e por Rezende (2002:22), por sua natureza como Or¢camentdria
ou Extra-Orcamentéria. A receita or¢camentdria, segundo esses autores é aquela que
integra e pertence ao or¢amento publico e terd a classificagdo por categorias econdmicas
como correntes e de capital. J4 a receita extra-orcamentdria, € aquela que ndo integra o

orcamento publico, mesmo sendo por ele arrecadada. Nesse caso, o setor publico é

141



apenas seu depositdrio, devendo restitui-la a quem de direito. E o caso das caucdes, das

fiancgas, das retengdes em folha de pagamento, entre outras.

b) Classificacao por Categorias Econdmicas

Assim como ocorre com a despesa, a receita € classificada a partir de duas

categorias econdmicas: Receitas Correntes e Receitas de Capital.

A relacdo estabelecida com a classificagdo da despesa permite a organizacao de
um Quadro-resumo (terminologia atribuida por Giacomoni, 1996:125), no qual sdo
destacados o Orcamento Corrente, formado pelas Receitas e Despesas Correntes € o
Orcamento de Capital, constituido por Receitas e Despesas de Capital. Dessa forma, é
possivel visualizar de onde sdo viabilizados os recursos para financiar o consumo e o
investimento publicos, abordados na andlise da despesa, bem como os valores que,

apurados como superdvit do Orcamento Corrente, poderdo viabilizar os investimentos.

Essa classificagao utilizada para as contas de Receitas Correntes e de Receitas
de Capital €, a exemplo do que ocorre com a despesa, rigida e padronizada para os
diversos niveis de governo. Além disso hd a exigéncia de conciliacdo de Receitas
Correntes com Despesas Correntes e de Receitas de Capital com Despesas de Capital,
abrindo-se somente a possibilidade de aplicacdo de Receitas Correntes em Despesas de

Capital, como citado acima, quando se apurar superavit.

Segundo Souza e Murge (1998), as receitas correntes e de capital podem ser

definidas como segue:

e Receitas Correntes: sao as que aumentam a disponibilidade liquida do Tesouro,
sejam tributos, precos pelo uso de bens ou consumo de servicos, ou transferéncias de
recursos feitas por outras pessoas de direito publico ou privado que se destinam a
despesas correntes. Nao alteram o Patrimdnio Publico. Sdo as receitas tributdrias, de
contribuicdes, patrimonial, agropecudria, industrial, de servigos e outras e, ainda, as
provenientes de recursos financeiros recebidos de outras pessoas de direito publico ou

privado (Giacomoni, 2002:135);

142



e Receitas de Capital: sdo aquelas que determinam alteragdes compensatérias no

Ativo e no Passivo do Patrim6nio Publico, ou a proveniente de empréstimos. Em se

tratando de transferéncias de recursos feitas por outras pessoas de direito publico ou

privado, quando se destinem a despesas de capital. Sdo, portando, as provenientes da

realizacdo de recursos financeiros oriundos de constitui¢do de dividas; da conversao, em

espécie, de bens e direitos; os recursos recebidos de outras pessoas de direito publico ou

privado (Giacomoni, 2002:135). Toda receita de capital deve ser utilizada em despesas

de capital.

c) Classificacdo por Fontes

Com base nessa classificacdo é possivel estimar, no or¢amento, a arrecadagcao

de cada modalidade da receita orcamentdria, bem como, acompanhd-la durante a

execucgdo. Essa classificagdo tem na lei 4.320/64 sua base legal.

Esse tipo de classificacdo se inicia ja na subdivisdo das Receitas Correntes e de

Capital, sendo que as principais fontes dessas receitas sdo as que seguem:

Receitas Correntes

. Receita Tributaria

. Receita de Contribuicdes
. Receita Patrimonial

. Receita Agropecudria

. Receita Industrial

. Receita de Servicos

. Transferéncias Correntes

° Outras Receitas Correntes

1100.00.00
1200.00.00
1300.00.00
1400.00.00
1500.00.00
1600.00.00
1700.00.00
1900.00.00
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Receitas de Capital

. Operacgodes de Crédito 2100.00.00
. Alienacdo de Bens 2200.00.00
. Amortizacao de Empréstimos 2300.00.00
. Transferéncias de Capital 2400.00.00
. Outras Receitas de Capital 2500.00.00

A seguir abordaremos sumariamente cada uma dessas fontes de receitas, com
base nas definicoes de Giacomoni (1996:126-128), como forma de viabilizar melhor

compreensdo quanto as mesmas:

Receita Tributdria — é a que envolve apenas os tributos constantes na
legislacdo tributdria, ou seja, os Impostos, as Taxas e as Contribui¢des de melhoria. E,
portanto, uma receita privativa da Unido, dos Estados e dos Municipios, os quais sdo os
orgaos que possuem a competéncia de tributar. Vale uma ressalva quanto a classificagao
dessa fonte dentro da categoria de receita corrente: alguns dos tributos constantes na
legislagdo ndo se caracterizam como receitas correntes, como € o caso do Imposto sobre
a Transmissdo de Bens Imdveis e da Contribuicdo de Melhoria, os quais se constituem
em receitas de capital. Assim, a classificagdo da receita tributdria pode ser considerada

hibrida.

Receita de Contribuicoes — engloba as contribuicdes do tipo social, como as
contribuicdes previdencidrias, o saldrio-educacdo etc; e econdmico, como as
sobretarifas de telecomunicacdes, as cotas de contribui¢des sobre exportagdes etc. Tais
contribuicdes, apesar de se confundirem, no plano econémico, com os tributos, sao

consideradas como encargos parafiscais.

Receita Patrimonial — essa receita se origina da exploragdo econdmica do

patrimdnio da institui¢ao, especialmente juros, aluguéis, dividendos etc.

Receita Agropecudria — é a decorrente da exploragdo econdmica de atividades

agropecudrias, ou seja, a agricultura, a silvicultura, a pecudria etc. Também sao
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consideradas nessa classificacdo as originadas do beneficiamento de produtos

agropecudrios em niveis nao considerados industriais.

Receita Industrial — é a que deriva de atividades industriais, como: a extrativa
mineral, a de transformacdo, de constru¢do e de servicos industriais de utilidade publica

— energia elétrica, dgua e esgoto, limpeza publica e remocgao do lixo.

Receita de Servicos — resulta de atividades como o comércio, o transporte, a
comunicacdo, os servi¢os hospitalares, a armazenagem, os servicos educacionais,

culturais, recreativos etc.

Transferéncias Correntes — sdo os recursos financeiros recebidos de pessoas
juridicas ou fisicas e que serdo aplicados no atendimento de Despesas Correntes. Um
exemplo desse tipo de receita € a cota-parte do ICMS (Imposto sobre Circulagdo de
Mercadorias e Sevigos), cuja arrecadacdo € do Estado e parte cabe ao Municipio (a cota-
parte). As caracteristicas principais da classificacdo desse tipo de receita sdo: sua
origem, uma vez que ela € transferida e ndo propria daquela instancia; e sua destinagdo,
ou seja, por ser uma transferéncia corrente, deve ser aplicada genericamente em
despesas correntes. A fun¢ao dessa discrimina¢do tem, como citado anteriormente, a
funcdo de evitar duplicidade na contagem dos mesmos recursos quando da consolidagcdao

dos or¢amentos dos diversos niveis de governo.

Outras Receitas Correntes — agregam as diversas receitas ndo enquadradas nas
classificacdes anteriores, como por exemplo, as multas, os juros de mora, as
indenizacdes, as cobrancas da divida ativa e receitas diversas (rendas de loterias,

receitas de cemitérios etc.).

Operagcoes de Crédito — referem-se a captacdo de recursos para atender
desequilibrios orcamentérios ou, ainda, financiar empreendimentos publicos. E através
dessa conta de receita que s@o cobertos os déficits orcamentdrios que ensejam a
formacdo da Divida Publica. Quanto a origem podem ser internas ou externas; quanto a
modalidade de empréstimo, podem ter por base um contrato ou a emissao e colocagao
de titulos publicos, como apdlices, obrigacdes, letras etc. Do ponto de vista econdmico
as operacgdes de crédito podem se constituir tanto em receita corrente como de capital,

classificacdo que depende da destinagdo dada aos recursos obtidos. No entanto,
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considera-se que todas as operagdes de crédito sao Receitas de Capital, devido ao fato
de que a regra geral é o déficit ocorrer no orcamento de capital, uma vez que o superavit
do or¢camento corrente € insuficiente para o atendimento dos investimentos considerados

necessarios.

Alienagdo de Bens — refere-se ao resultado obtido através da alienacdo de bens

patrimoniais, como ag¢des, titulos, bens méveis, bens imdveis etc.

Amortizacdo de Empréstimos — quando a entidade concede empréstimos, o
ingresso proveniente de amortizagcdo dos mesmos € caracterizado como receita de
capital. Essa definicdo segue a mesma logica da consideragdo da obtencdo do
empréstimo (classificada como receita de capital) e do pagamento (classificado como

despesa de capital).

Transferéncias de Capital — de maneira semelhante as Transferéncias
Correntes, as receitas provenientes de Transferéncias de Capital tém como principal
critério de classificacdo a destinagcdo, ou seja, devem ser aplicadas em despesas de

capital

Outras Receitas de Capital — enquadram as receitas de capital nao
contempladas nas demais fontes, como por exemplo indeniza¢des pagas por empresas

publicas aos municipios pela exploracdo de bens naturais em seu territdrio.

A observancia da classificacdo por fontes é obrigatéria por todos os
or¢amentos publicos, podendo cada entidade detalhar mais o classificador conforme

suas peculiaridades e competéncias.

d) Classificacdo pela Origem ou por fontes de recursos

Essa classificacdo ndo €, a rigor, necessdria em todos os or¢camentos publicos,
sendo importante para os or¢amentos grandes. A finalidade do critério € evidenciar qual
volume de recursos proprios e de recursos transferidos é necessdrio para cobrir o

programa proposto.
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Com a Constitui¢ao Federal de 1988, esse tipo de classificacdo assumiu maior
relevancia devido ao fato de ter definido que todas as entidades publicas terdo suas
finangcas expostas na Lei Orcamentdria Anual. Essa classificagdo €, por vezes,
denominada impropriamente como fontes de recursos, o que pode gerar confusdo
quanto a classificacdo abordada no item anterior, por possibilitar o acompanhamento e o

controle do grande nimero de vinculacdes existentes entre receitas e despesas.

Deve ficar claro que “fontes de recursos” representam a parcela ou a totalidade
de receitas que se vinculam a determinada despesa e “fontes de receitas” se referem a
estimativa de arrecadagdo (na lei or¢camentdria) ou a arrecadacgdo efetiva de determinado

imposto ou contribuicio etc.

Como apresentado por Giacomoni (1996:128-129), essa classificagc@o divide-se

inicialmente em quatro grupos, como segue:

Recursos do Tesouro — sao os recursos diretamente arrecadados, e constituem a
principal “fonte de recursos”, compreendendo os impostos, as taxas, as contribuicdes
parafiscais, os recursos de operacdes de crédito, a receita de alienacdo de bens etc.

Constituem atualmente a fonte 150

Recursos de outras fontes — envolve os vdrios tipos de receitas proprias dos
fundos e das entidades dotadas de autonomia financeira, como as autarquias, as

fundagdes, as empresas publicas.

Transferéncias de recursos do Tesouro — s@ao aquelas receitas de entidades

descentralizadas provenientes de transferéncia do Tesouro.

Transferéncias de recursos de outras fontes — envolve especialmente as

receitas das entidades descentralizadas derivadas das transferéncias.

Foram criadas em 2001 as classificacdes de Recursos do Tesouro — Exercicios
anteriores e Recursos de Outras fontes — Exercicios anteriores, além de Recursos
condicionados, que sdo aqueles que dependem de aprovagdo legal, deixando de ser
utilizada a classificacdo de Transferéncias de recursos do Tesouro e Transferéncias de

recursos de outras fontes.
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O cd6digo da classificacao por fontes de recursos € formado por trés digitos, em
que o primeiro representa o grupo (1, 2, 3, 6 ou 9) e os demais identificam a fonte

propriamente dita.

e) Classificacdo Segundo a Existéncia ou ndo da Vinculagdo

Demonstra quais s@o as parcelas e volumes de recursos comprometidos com o
atendimento de finalidades especificas. E o caso, principalmente, das contribuicdes
parafiscais, das contribui¢des sociais ou econdmicas, as quais, diferentemente dos
impostos, sdo criadas para atender a determinadas finalidades, sendo o produto de sua

arrecadacgao vinculado ao atendimento de despesas especificas.

Além dessas classificagdes, Giacomoni (2002) alude também a classificagdo
institucional, a qual tem a finalidade de demonstrar as unidades orcamentdrias ou as

entidades detentoras das receitas, ou seja, aquelas que respondem pela arrecadacao.

E um critério importante quando os entes governamentais possuem instituicoes

com autonomia administrativa e financeira ou possuidoras de receitas proprias.

A classificacdo institucional assume importincia especial em razdo de o
principio da universalidade ter sido incorporado pela Constitui¢do e, assim, se exigir

que as finangas de todas as entidades publicas sejam expostas na lei orcamentdria anual.

Tém sido adotadas pela Unido como modalidades de classificagao

institucional:

e Receitas do tesouro;
e Receitas diretamente arrecadadas por 6rgados, unidades e fundos da administracao
direta; e

e Receitas de 6rgaos, unidades e fundos da administragdo indireta.
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3.2.7.2 Aprovacao e Autorizacio

Constitui a segunda etapa do ciclo or¢amentdrio. Refere-se a tramitacdo do
projeto de lei orcamentaria no Poder Legislativo, que analisa, discute, vota e aprova a
proposta apresentada pelo Executivo, procedendo, por vezes, alteracdes, denominadas

emendas parlamentares30.

Assim, os integrantes das Casas Legislativas, apds estudarem, analisarem,
discutirem, consultarem, solicitarem informacdes e esclarecimentos etc., podem propor
emendas ao projeto de lei elaborado pelo Poder Executivo. Essas emendas, tais como o

projeto original, também sdo objetos de avaliagdo e parecer.

A legislagdo brasileira (art. 16, § 3° da Constitui¢ao Federal) permite que sejam
apresentadas emendas, porém, como salientam Colin e Fowler (2001:144), nao pode se
pronunciar quanto aos recursos destinados para o pagamento de dividas e de pessoal, da
mesma forma que nio pode criar despesas, havendo a prerrogativa de realocar gastos e

valores.

Rezende (2002:40) cita o disposto no §3° do art. 166, da CF/88, que diz que as
emendas ao projeto de lei do orcamento anual ou aos projetos que o modifiquem

somente podem Ser aprovadas Caso:

e Sejam compativeis com o plano plurianual e com a lei de diretrizes orcamentérias;

¢ Indiquem os recursos necessarios, admitidos apenas os provenientes de anulacido de
despesa, excluidas as que incidam sobre as dotacdes para pessoal e seus encargos e
servico da divida (ja citadas), bem como as transferéncias tributdrias constitucionais
para Estados, Municipios e Distrito Federal;

e Sejam relacionadas com a correcao de erros e omissdes, ou com os dispositivos do

texto do projeto de lei.

A Lei 4.320/64 disciplinou a questdo referente a apresentacdo de emendas,

com as seguintes restricoes:

% Registre-se que as sete leis orcamentirias em estudo sofreram emendas no campo da assisténcia social, sendo que, por vezes,
foram incluidas propostas e financiamento para a¢des que ndo sao de responsabilidade dessa politica. Mais uma vez se evidencia a
dificuldade de entendimento e de identificacdo do que compete a assisténcia social.

149



e alterar a dotacdo solicitada para despesas de custeio, salvo quando provada, nesse
ponto, a inexatiddo da proposta;

e conceder dotacdo para inicio de obra cujo projeto ndo esteja aprovado pelo 6rgaos
competentes;

e conceder dotacdo para instalacio ou funcionamento de servico que ndo esteja
anteriormente criado;

e conceder dotacdo superior aos quantitativos previamente fixados em resolu¢do do
Poder Legislativo para concessdo de auxilios e subversoes.

e devem ser compativeis com o PPA e com a LDO;

e devem indicar os recursos necessarios, admitindo-se apenas os provenientes de
anulacdo de despesa, excluidas, como mencionado acima, as que incidem sobre
dotagdes para pessoal e seus encargos; servico da divida; transferéncias tributdrias
constitucionais para Estados, Municipios e Distrito Federal;

® sejam relacionadas com a corre¢do de erros ou omissdes; ou com dispositivos do

texto do projeto de lei.

Em suma, a férmula para a possibilidade de parlamentar propor emendas de

despesas € a que segue:

¢ emendas de despesas serdo aceitas desde que indicados os recursos para viabiliza-las;
e apenas anulacdo de dotacdes da proposta proporciona recursos para viabilizar
emendas;

e ndo poderdo ser anuladas dotagdes que envolvam gastos com pessoal e encargos,

servigo da divida e transferéncias tributdrias inter-governamentais.

Ocorre, todavia, com freqiiéncia, a falta de critério pelos parlamentares na
indicacdo de dotagdo a ser cancelada, ou a escolha aleatéria de dotacdes para anulagio,

sem considerar as prioridades e as necessidades.

Com a fusdo da proposta do projeto de lei com as emendas, é elaborado o
substitutivo que serd discutido e votado pelo plendrio do Legislativo. Apds receber a
aprovacdo, o orcamento retorna para a san¢do do chefe do Executivo e, apds sua

transformacgao em lei, deve entrar em vigor no dia 1° de janeiro do ano subseqiiente. A
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aprovacao legislativa expressa a autorizagdo para que o Executivo cobre as necessidades

e receitas e realize as despesas.
A aprovacdo é entdo formalizada pelos seguintes atos’" :

e decretacdo pelo Poder Legislativo;
¢ sancdo pelo chefe do Poder Executivo;

® promulgagdo por um ou outro poder.

A partir da promulgacido tem inicio a exigibilidade das regras e principios

contidos na lei, exigindo-se ainda sua publicacdo para que possa surtir seus efeitos.

No entanto, o chefe do Executivo, julgando o projeto de lei aprovado pelo
Legislativo inconstitucional ou contrario ao interesse publico, deve vetd-lo, total ou

parcialmente, sendo que as razdes do veto devem ser comunicadas ao Legislativo.

O veto € submetido a apreciacdo legislativa e deverd ser votado. Caso haja
rejeicdo do veto, retorna 0 mesmo projeto anterior ao Executivo para promulgacdo. Se
houver a manuten¢do do veto parcial, a promulgacdo do projeto se d4 pelo Executivo,
sem a parte vetada. Nesse processo, o que se tem evidenciado, de acordo com a andlise
de Giacomoni (2002:244), é que divergéncias politicas, muito mais que aspectos
juridicos e técnicos da proposta orcamentdria, t€ém sido os principais motivos nos casos
de rejeicdo do projeto de lei or¢camentdria, o que ocorre em especial no ambito dos

municipios.

3.2.7.3 Programacao e Execucao

Terceira etapa do ciclo orcamentério, que consiste nos fluxos de recursos que
entram e saem do Tesouro. E a fase em que as decisdes e escolhas expressas no
or¢amento passam a ter natureza financeira. Como subsidio para tais decisdes, a
discriminacio ou especializacdo das despesas a serem efetuadas pode ser feita através

do quadro de detalhamento das despesas, que traz o grau de especializacdo das contas

31 Assim como ocorre com as demais leis.
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julgado necessario pelos participantes do processo de elaboracdo, aprovagdo, execucao,

controle e avaliacdo da receitas e despesas publicas.
Giacomoni assinala que:

“O or¢amento de despesa ndo é apenas uma peca de
orientagdo. A orientacdo financeira das despesas deve
ter sempre como marco definidor as autorizagdes
constantes do orcamento”. (Giacomoni, 2002:258)

A organizagdo da lei orcamentdria se dd através de créditos orcamentarios, aos

quais sdo definidas dotagdes.

O Crédito Orcamentario € constituido pelo conjunto de categorias
classificatorias e contas que especificam as agdes e operacdes autorizadas pela lei
or¢amentdria. A partir do exercicio de 2000, o crédito orcamentario compreende o

seguinte conjunto de categorias classificatdrias constantes da lei de orcamento:

¢ Grupos de Despesas
¢ Identificador de Uso (também chamado de classificador de gastos)
¢ Fonte de Recursos
® Modalidade de Aplicacdo
e Categoria Econdmica
e Subtitulo
¢ Projeto ou Atividade ou Operacdo Especializada
® Programa
¢ Funcdo
¢ Unidade Or¢amentaria
. Orgﬁo
A Dotacdo Orcamentdria € o montante de recursos financeiros com que o

crédito orcamentdrio conta.

Conforme definicdo de Teixeira Machado & Heraldo Reis (apud. Giacomoni,
2002:261), “o crédito or¢camentdrio seria portador de uma dotacdo e estabelece o limite

de recursos financeiro autorizado”.
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A execucdo orcamentdria precisa ser acompanhada para que seja possivel
analisar a evolucdo dos saldos das dotagdes e, dessa forma, a avaliacdo quanto a

programacao do or¢amento.

Um dos mecanismo utilizados para viabilizar tal procedimento é a
programacdo € o cronograma de desembolso com base nas entradas de recursos

previstos.

O exercicio financeiro dotado pelo setor publico brasileiro, de acordo com o
disposto na Lei n°® 4.320/64, coincide com o ano civil (1° de janeiro a 31 de dezembro).
Portanto € nesse periodo que os orcamento sdo executados. Esse assunto serd também

objeto da Lei Complementar prevista no Art. 165 da CF-88.

O orcamento € programado ajustando-se ao fluxo das arrecadacdes previstas

para sua execu¢ao, acompanhamento e avaliacdo.
Giacomoni (apud Colin e Fowler, 2001:144) esclarece que:

“O primeiro passo da execucdo orcamentdria trata
exatamente de registrar créditos orcamentdrios e
respectivas dotacdes de forma que possibilitem o
acompanhamento da evolucdo dos saldos dessa dotacdo
e, assim, da prépria programagdo do orcamento”.
(Giacomoni, apud Colin e Fowler, 2001:144)

Assim, nessa fase deve ser realizada a arrecadacdo da receita e 0 cumprimento
dos planos de trabalho.Esse cumprimento dos planos de trabalho, em se tratando da
politica de assisténcia social, deve ser precedido de deliberacdo dos conselhos nas trés
esferas de governo. No entanto, o que se verifica € uma imensa dificuldade em conciliar
o pressuposto legal e a pratica adotada na gestao financeira, em especial quando se trata
de recursos nao alocados nos fundos de assisténcia social, mas que, pela destinacdo ao
financiamento de acdes dessa politica, mesmo dentro do or¢camento do 6rgdo gestor,
deveriam ser de conhecimento desses conselhos. Em razdo de tal situacdo, muitas vezes

a execucdo do orcamento da assisténcia social tem se dado sem a anuéncia das

instancias de deliberacgao.

Regra geral, porém, algumas etapas devem ser observadas como exigéncias ao

processo de execugdo or¢camentéria:
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A licitacdo (regulamentada pela Lei n°® 8.666/93), que prevé como modalidades
a carta convite, a tomada de precos e a concorréncia publica, de acordo com os
montantes que serdo aplicados. Isso porque, no ambito da administracdo publica, para
que sejam realizadas as despesas, faz-se necessario o cumprimento de regras, em

especial quando da aquisicdo de bens e da contratagdo de servigos e obras.

Esse procedimento tem como fundamento juridico principal o art. 37 da CF-88,
em seu inciso XXI, que diz:
“ressalvados os casos especificados na legislacdo, as
obras, servi¢os, compras e alienagdes serdo contratados
mediante processo de licitacdo que assegure igualdade
de condicdes a todos os concorrentes, com cldusulas
que estabelecam obriga¢des de pagamento, mantidas as
condicdes efetivas da proposta, nos termos da lei, o
qual somente permitird as exigéncias de qualificacdo

técnica e econdmica indispensdveis a garantia do
cumprimento das obrigacdes”.(BRASIL, 1988)

A lei n° 8.666/93 regula esse dispositivo constitucional, estabelecendo normas
gerais sobre licitacdes e contratos administrativos nos procedimentos quanto as obras,
servicos (inclusive os de publicidade), compras, alienagcdes, concessdes, permissdes e
locacdes tanto no ambito da administracdo direta, quanto das autarquias, fundagdes
publicas, sociedades de economia mista e outras que sejam controladas direta ou

indiretamente pela Unido, Estados Distrito Federal e Municipios.

Caracteristicas do modelo de licitacao:

a) Modalidades de licitagao
¢ (Concorréncia

¢ Tomada de precos

¢ Convite

¢ Concurso

e Jeildao

b) Para as modalidades de concorréncia, tomada de precos e convite sdo definidos

valores, com limites para obras e servigos de engenharia, compras e servicos em cada
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uma delas. Portanto, € o valor estimado da contratacdo que define a modalidade (entre

essas) que serd escolhida;

c) Os prazos estabelecidos também sdo especificos para cada modalidade e
representam o periodo compreendido entre os avisos convocatdrios € o recebimento das

propostas;

d) A legislagcdo atual estabelece critérios de julgamento para o processo licitatorio, os

quais sd@o denominados tipos de licitagao:

Menor preco;

Melhor técnica;

Técnica e preco;

Maior lance ou oferta: nos casos de alienacdo de bens ou concessdo de direito real de

uso.

e) Ha casos em que a norma prevé a possibilidade de dispensa de licitacao, como por

exemplo:

e Obras e servicos de engenharia e outros servicos, compras e alienagdes, de valor até
10% dos limites estabelecidos para o convite (podendo chegar até 20% quando se tratar

de empresas de economia mista, autarquias e agéncias executivas);

e Nos casos de guerra ou grave perturbacao da ordem:;

¢ Nos casos de emergéncia ou de calamidade publica;

¢ (Quando nao acudirem interessados a licitagao anterior;

¢ Quando a Unido tiver que intervir nos pre¢os ou normatizar o abastecimento;

e Para a celebracdo de contratos de prestagdo de servigos com as organizacgdes sociais,
qualificadas no ambito das respectivas esferas de governo, para atividades contempladas

no contrato de gestao.

f) Também ndo se exige licitacdo quando houver inviabilidade de competi¢ao.
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Uma vez concluido o processo de licitagcdo e, ja identificada a pessoa fisica ou
juridica vencedora, a segunda etapa para a execucdo or¢amentdria consiste no empenho
que, de acordo com o art. 58 da Lei n° 4.320/64, “é o ato emanado de autoridade
competente que cria para o Estado obrigacdo de pagamento pendente ou ndo de
implemento de condicdo”. E, segundo defini¢io de Souza e Murge, um instrumento de
programacdo, pois ao utiliza-lo racionalmente, permite ao Executivo ter um panorama
dos compromissos assumidos e as dotacdes disponiveis; constitui-se em garantia para os

fornecedores, prestadores de servicos, empreiteiros, contratantes em geral; permite

controlar a execucao do Or¢amento.

De acordo com o artigo 60 da Lei n® 4.320/64, “¢ vedada a realizacdo de

despesa sem prévio empenho”.

Como terceira etapa, logo apdés o empenho, procede-se a liquidacdo, que
consiste na verificacdo do direito adquirido pelo credor, com base nos titulos e
documentos comprobatdrios do crédito em questdo. Esse processo também tem como
fundamento a Lei n° 4.320/64 que prevé que no momento da liquidag¢do deve-se apurar:
a origem e o objeto do que se deve pagar; a importancia exata a ser paga; o credor
propriamente dito. Os documentos utilizados para que se processe a liquidacio sdo: o
contrato, ajuste ou acordo efetuado; a nota de empenho e os comprovantes de entrega do

material ou da efetiva prestagao do servicos contratado.

E, cumprida a fase da liquidacdo, estando o credor habilitado, procede-se o
pagamento, mediante ordem de pagamento, que se configura como o despacho
determinando que a despesa seja paga, exarado por autoridade competente. Tal ordem
somente pode ser exarada em documentos processados pelos servigos de contabilidade
do respectivo 6rgdo, sendo o pagamento efetuado pela tesouraria ou congénere, por

estabelecimentos bancérios ou, excepcionalmente, por meio de adiantamentos.
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Alteracoes orcamentarias

Durante o exercicio financeiro, por vezes faz-se necessario proceder alteracoes
na Lei Orcamentdria, uma vez que o orcamento se constitui em instrumento de
planejamento, o que lhe atribui cardter dindmico em relacdo a realidade, j4 que esta
pode vir a apresentar situacdes nao identificadas ou ainda ndo presentes quando da
elaboracdo da proposta. Assim, ndo raro, ha o procedimento de ajustes em razdo da

conjuntura econdmica, da realidade enfrentada e da necessidade de revisdo de metas.

Para que se possa proceder tais alteragdes a legislacio prevé alguns
instrumentos de retificacdo, que permitem promover os ajustes necessarios durante o
processo de execugdo, denominados créditos adicionais. Tais créditos podem ser
suplementares, quando a necessidade é de refor¢co de dotacdo ja existente; especiais,
quando se destina a realizacdo de despesa ndo prevista inicialmente, criando um novo
programa ou grupo de despesas; extraordindrios, destinados a despesas imprevisiveis e

urgentes, como nos casos de calamidade publica, guerra e outras.

O crédito suplementar podera ser efetuado através de decreto do Executivo,
desde que haja recursos disponiveis para utilizagc@o e o valor ndo exceda o percentual de
alteracdes autorizado ao Executivo na lei orcamentdria. O crédito especial deve,
obrigatoriamente, passar por aprovacdo legislativa, uma vez que se trata de inserir
matéria nova na lei or¢camentdria. J4 o crédito extraordindrio dispensa aprovagao
legislativa num primeiro momento, em razdo da urgéncia das providéncias quando se

faz necessario. Porém deve ser submetido posteriormente a ratificacao do Legislativo.

3.2.7.4 Avaliacao e Controle

Essa fase tem sua realizacao iniciada durante a execuc¢do, onde sao produzidos
balancetes mensais e as prestagdes de contas publicas que subsidiardo a elaboragdo do
balanco geral anual. Tais instrumentos sao apreciados pelo Poder Legislativo e Tribunal

de Contas. No caso da politica de assisténcia social, devem ser submetidos também aos
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respectivos conselhos para andlise, pronunciamento e controle sistematico da aplicacdo
dos recursos da politica. A execucdo do orcamento deve, ainda, ser disponibilizado a
populacdo, em cumprimento ao principio da publicidade.

Representa, segundo Silva (2002:725) a fiscalizacdo contabil, financeira e

or¢camentdria que visa impor a Administracdo o respeito a lei, quando esta adotar

conduta contrastante com esse dever.

Esse mesmo autor (2002:726-7), cita algumas formas, tipos e sistemas de

controle or¢camentario-financeiros:

e Formas de controle:

a) segundo a natureza das pessoas controladas — sejam os administrados ou os
funciondrios do servico de contabilidade e todo o responsavel pelo uso do dinheiro
publico, exigindo-se a pratica da prestagdo de contas;

b) segundo a natureza dos fatos controlados — o controle contédbil, o financeiro, o
operacional, o patrimonial;

c) segundo a natureza dos organismos controladores — controle administrativo,

jurisdicional, politico.

¢ Tipos de controle:

a) controle de legalidade dos atos relacionados a arrecadagdo da receita e realizacdo da

despesa; ao nascimento ou extin¢do de direitos e obrigacdes;

N

b) controle de legitimidade, ou seja, quanto a verificacdo de aplicacdo de recursos

como despesa nas acoes estabelecidas como prioridade;

c) controle de economicidade, para se verificar se o modo utilizado pelo 6rgdo na

aplicacdo da despesa foi o mais econdmico;

d) controle de fidelidade funcional, dos agentes da administracao em relacdo aos bens e

valores publicos;

e) controle de resultados de cumprimento de programa de trabalho e de metas.

158



¢ Sistemas de controle financeiro-or¢amentario

z

Sdao os modos pelos quais o controle € exercido por 6rgdos internos ou

externos, conforme defini¢ao constitucional.

a) Sistema de controle interno: esse controle é de natureza administrativa e € exercido
sobre os funciondrios encarregados de executar os programas previstos no orcamento e

aplicar o dinheiro publico por seus superiores hierarquicos.

O controle interno tem como uma de suas finalidades apoiar o controle externo

no exercicio de sua missao institucional.

As formas quanto ao momento de atuagdo do controle interno devem ser tanto

“a priori”, quanto concomitante e “a posteriori’.

b) Sistema de controle externo:

A fiscalizagdo contdbil, financeira, orcamentdria, operacional e patrimonial,

mediante controle externo, é coerente com o Estado Democratico de Direito.

Esse sistema objetiva apreciar as contas do Chefe do Poder Executivo;
desempenhar fun¢des de auditoria financeira e orcamentdria; apreciar a legalidade, a
legitimidade e a economicidade dos atos contdbeis, financeiros, or¢amentarios,

operacionais e patrimoniais da administrac¢do direta e indireta.

E fungdo do Legislativo — do Congresso Nacional, no dmbito da Unido, das
Assembléias Legislativas, no ambito dos Estados, da Camara Legislativa do Distrito

Federal e das Camaras Municipais, com o auxilio do Tribunal de Contas.

Segundo o autor, consiste na atuacgao fiscalizadora do povo, por meio de seus
representantes eleitos sobre a administracao financeira e orcamentdria e, portanto, € um
controle de natureza politica. Além disso, a CF-88 assegura que qualquer cidadio,
partido politico ou sindicato pode exercer o controle e a fiscalizagcdo, legitimamente e
legalmente denunciar irregularidades junto ao Tribunal de Contas. Os conselhos
deliberativos também obtiveram, a partir da Constitui¢do e das leis complementares
afetas as politicas de garantias de direitos e as politicas setoriais, papel de destaque no

controle do processo orcamentdrio. Entretanto, essa tarefa nao ¢ facilitada pelos gestores
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publicos, na medida em que h4 dificuldade para o acesso as informagdes exatas quanto
ao orcamento e sua execucdo, bem como pela linguagem cifrada que compde os

documentos afetos as questdes ligadas ao orcamento.

3.3. Fundos Especiais

A Constituicdo Federal de 1988, bem como a Lei Federal n° 4.320/64,
estabelecem que tanto o Ciclo Or¢amentdrio quanto os instrumentos que compdem o
or¢camento devem ser viabilizados pelas trés esferas de governo, que devem articular-se
€ pautar-se nos novos principios e estratégias de organizacdo da gestdo publica, a partir
dos parametros de gestdo descentralizada e participativa das politicas publicas,

primando pelo controle social.

“A gestdo descentralizada e participativa necessita de
um controle social por parte da sociedade, desde a
elaboragdo até a execugdo e avaliagdo da politica e do
or¢camento, por meio dos Conselhos. Para um efetivo
controle social, é imprescindivel a liberdade de
participacdo em todas as fases da politica e, como esta
nio se efetiva sem financiamento, deve-se manter o
controle sobre o mesmo. (Ferreira, 2001: 129)
Esse modelo de gestdo tem enfatizado o financiamento das Politicas Sociais
através de fundos publicos, caracterizados legalmente como fundos especiais, com base

na Lei 4.320/64, na Constituicdo Federal e na Lei 8.666/93.

De acordo com essas leis, os Fundos Especiais sdo o produto de receitas
especificadas que, por lei, se vinculam a realizacdo de determinados objetos ou servigos,

facultada a ado¢do de normas peculiares de aplicac@o.(Colin e Fowler, 2001:147)

Os fundos especiais possuem caracteristicas especificas, dentre as quais se

destacam as seguintes:

a) Possuir receitas especificadas em lei;
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b) Vincular-se a realizacdo de determinados objetivos ou servigos, de interesse do
poder publico, cujo controle se faz através dos respectivos planos de aplicagdo,
integrantes da lei orcamentéria;

c) Estar prevista na lei que o instituir a destinacdo dos seus recursos, bem como do
orgdo ao qual se vincula e a quem se atribui a sua gestao;

d) Ser dotado de contabilidade prépria, organizada mediante segregacdo de contas,
pelas quais se produzirdo informagdes especificas sobre a sua gestdo, com vistas ao
controle e a avaliacdo de desempenho;

e) Como integrante do orcamento, ter suas contas apreciadas pelos oOrgdos
competentes, segundo as normas da Lei n® 4.320/64;

f) Constituir o saldo financeiro, apurado em balanco do exercicio encerrado, em

receita do exercicio seguinte.

A gestdo financeira dos fundos especiais se executa normalmente, através da
emissao de empenhos sobre dotagdes fixadas para suas despesas. No entanto, deve-se
observar que nos casos em que houver a necessidade de proceder alteracoes
or¢amentdrias (os créditos adicionais suplementares ou especiais), deverao os recursos

do préprio fundo supri-la.

Colin e Fowler (1999:112) consideram que a institui¢do de fundos especiais

apresenta vantagens, como:
¢ apossibilidade de melhor distribuicao e gestao dos recursos;

e a perfeita identificacdo das responsabilidades de cada qual, segundo a respectiva

participacao na sua administragao;

® maior controle sobre seu funcionamento e avaliagdo mais consistente acerca de seu

desempenho;
e efetiva transparéncia na gestio de seus recursos;

¢ viabilidade de se estabelecerem relagcdes com outros fundos de igual natureza, sem o

risco de interferéncia de um sobre o outro, nem a quebra de autonomia;

e detalhamento das informagdes aptas a dar ensejo a avaliacdo dos servigos prestados

pelo poder publico e da capacidade de os manter, modificar ou implementar outros;
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e acompanhamento permanente da evolu¢do dos custos das acdes e servicos

desenvolvidos, entre outras.

O Fundo Especial, por ser a reunido de recursos financeiros para determinadas
acdes, nao possui personalidade juridica propria € nem tampouco autonomia
administrativa e financeira. Assim, ndo se constitui num 6rgdo publico e deve estar
vinculado a uma estrutura publica, representando um mecanismo de captacio e de apoio
financeiro as atividades de determinada drea. Cabe, portanto, ao 6rgao responsavel pela
coordenacdo da referida politica na respectiva esfera de governo, a gestdo e a
responsabilidade pelo fundo naquele ambito, devendo, no caso da assisténcia social, o
conselho orientar, controlar e fiscalizar esse gerenciamento, através de resolucdes
relativas a elaborag@o da proposta orcamentdria que trata da destinagdo dos recursos, ao
plano de aplicacdo e a execugao.

“Os seus recursos serdo administrados segundo o plano
de aplicacdo elaborado pelo gestor, apreciado pelo
Conselho e aprovado pelo Poder Legislativo,

constituindo parte integrante do orcamento.”(Colin e
Fowler, 2001: 150)

Esse tipo de fundo s6 pode ser criado por lei e o detalhamento de sua
composi¢do, operacionalizacdo, gestdo, aplicacdo, fiscaliza¢dao e controle deve ser feito

por regulamento.

Com base em tais exposicoes, € possivel concluir que a Constituicao Federal de
1988, ao instituir fundos especiais como instancias de financiamento das politicas
publicas, trouxe também a previsao do controle social que deve ser exercido sobre eles,
seja no momento da definicdo da destinacdo de seu orcamento, seja no processo de

execugdo e aplicacdo dos recursos previstos.

Como componente do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia
Social foi inserida a instancia de financiamento, com a previsdo de criacdo de fundos
especiais de assisténcia social nas trés esferas de governo. Este estudo destaca o Fundo
Estadual de Assisténcia Social do Parand, assinalando os montantes de recursos nele

alocados, bem como os percentuais de execugdo. A experiéncia no Conselho Estadual
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possibilitou vivenciar a dificil relacdo que se instalou nos anos de gestdo Lerner para

que o efetivo controle e fiscalizag¢do da gestdo financeira da assisténcia social ocorresse.

3.4 Avaliacao da Politica Social sob o ponto de vista do financiamento

O financiamento e or¢camento, por seu cardter politico, se constituem em
indicadores importantes para a andlise das Politicas Sociais. A €nfase no financiamento
ndo deve, no entanto, fazer com que se perca de vista os outros eixos de andlise, como

por exemplo sua gestdo e controle, j4 que os trés interagem.

Diante dessa realidade Fagnani (1998:120) considera que a avaliacdo da
Politica Publica sob o ponto de vista do financiamento pode ser realizada a partir de trés

questoes:

b) O que expressa o financiamento e o gasto na avaliagdo das politicas sociais?

¢) Quais indicadores sobre financiamento e gasto sdo relevantes para a avaliacdo das
politicas sociais?

d) Quais sdo as principais caracteristicas das politicas sociais no Brasil?

Quanto a primeira questdo, a andlise se da a partir de dois planos: o especifico

e o geral.

® “No Plano Especifico da politica social avaliada, o financiamento e o gasto fornecem

indicacdes sobre o alcance, os limites e o carater redistributivo dessa politica.”

e “No Plano geral, a analise dos mecanismos de financiamento e gasto refletem as
relacdes existentes entre a politica social avaliada e a politica econdmica geral do

governo.”

Os mecanismos de financiamento constituem um dos instrumentos para a
compatibiliza¢do positiva entre o desenvolvimento econdémico e social, porque podem
proporcionar distribui¢do indireta de renda. Assim, representam as articulagdes
existentes entre o desenvolvimento econdmico e social (este Ultimo representando a

busca de eqiiidade social).
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Quanto a questdo dos indicadores, o autor (1998: 121/122) aponta trés pontos

de relevancia para a anélise:

e A direcdo do gasto — permite avaliar se os recursos destinaram-se efetivamente aos
segmentos prioritdrios e aos estratos mais carentes, refletindo metas e diretrizes do

programa de determinada politica social.

Permite ainda analisar o tipo de articulacdo existente entre a politica publica estudada e
os setores privados, mostrando indicios da ocorréncia de processos de privatizagdao do
Estado. Também traz indicios sobre possiveis desvios da atuacdo estatal, como por ex.,

a utilizagc@o de programas sociais para fins eleitorais, clientelistas ou fisioldgicos.

* A magnitude do gasto social — através do qual € possivel analisar a compatibilidade
entre a previsdo de recursos e a dimensdo das caréncias sociais. Esse exame deve ser
realizado com base na perspectiva histérica (séries histéricas que demonstrem a
evolucdo do gasto per capita, sua propor¢cdo em relacdo ao PIB, seu desempenho vis-a-

vis a amplitude do problema sobre o qual se pretende atuar).

e A natureza das fontes de financiamento — no Brasil, tém sido efetuado o
financiamento das politicas sociais através de fontes de trés naturezas: recursos fiscais,

recursos auto-sustentados e contribui¢des sociais.

Os primeiros, por serem aplicados a fundo perdido, sem a necessidade de gerar
retorno financeiro, sdo os que possuem “maior potencial redistributivo”. Os “auto
sustentados, ao contrdrio, sdo valorizados como aplica¢des financeiras” (ex: FGTS,
Poupanca, BNDES, BIRD, BID,...). No Brasil esses recursos t€m sido insuficientes para

atendimento das caréncias dos estratos mais pobres.

As contribui¢des sociais sao recursos para-fiscais custeados por trabalhadores
e/ou empresas (Azeredo, 1987, in Fagnani,1998:123) e também ndo atendem
plenamente ao objetivo da eqiiidade. As empresas, por sua vez, repassam tal encargo

aos pregos das mercadorias, conforme demonstrado por Paiva e Rocha:
“Outra peculiaridade do sistema nacional de
arrecadacdo € referente ao repasse integral dos custos

das contribui¢des sociais aos precos das mercadorias
por parte das empresas, fazendo com que sejam os
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assalariados, a massa dos consumidores, aqueles que
suportam efetivamente o financiamento dos programas
sociais.”(Paiva e Rocha, 2001:92)

Tais indicadores sdo valiosos para aferir a veracidade do discurso politico, uma
vez que o gasto e o financiamento podem desmascarar retdricas que ocultam os

verdadeiros designios das agdes governamentais.

Ja no que tange as caracteristicas das politicas sociais no Brasil, Fagnani
(1998:119) ao caracterizar o Brasil como: “um pais de industrializagcdo tardia, pobre,
que acumula enormes desigualdades e heterogeneidade social”. considera que tal fato
repercute nas fontes de financiamento da politica social, conferindo limites objetivos,

pois nesse contexto nao € qualquer fonte que possibilita efeitos redistributivos.

O Brasil, ao contrario dos paises industrializados, possui a imensa maioria de
sua populacdo sem condicdes de comprar com seu proprio saldrio e/ou renda, bens e

servigos sociais no mercado.

No entanto, o padrdo do financiamento da Politica Social Brasileira, concebido

no periodo pds-64 tem mantido até a atualidade alguns tragos essenciais.

A principal caracteristica desse padrao € a auséncia de articulacdo positiva
entre desenvolvimento econdmico e eqiiidade social — “ndo tem operado como
instrumento de redistribuicao indireta de renda, mas ao contrério, representa um dos
fatores que explicam o aspecto excludente das acdes governamentais implementadas”,
por colocarem limites objetivos a efetividade das politicas sociais brasileiras. Apresenta
baixa fiscalidade, isto é, a composicdo das fontes de financiamento tem reduzida
participacdo de recursos fiscais, predominando fontes parafiscais e auto-sustentadas.

(Fagnani, 1998:126)

Esse pode ser considerado o padrio do financiamento do conjunto da

intervenc¢do do Estado nas politicas sociais apds 64 no Brasil, salvo poucas excecoes.

A partir da CF-88 também passaram a compor o or¢camento da Seguridade
Social a COFINS e a Contribui¢do Social sobre o Lucro. Recursos fiscais da Unido

estdo previstos somente para o custeio da maquina administrativa, porém esta parcela
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nao tem sido regularmente integralizada pelo Tesouro Federal (Silva, 1984,

in:Fagnani:126).

O uso das contribui¢des sociais como fonte de financiamento das politicas
sociais traz iniqiiidades diversas, uma vez que isso condiciona 0 acesso aos Servicos e
beneficios a contribuicdo e relega grande parte da populacdo pobre a exclusdo. (rodapé

da pag. 126).

Além disso, conforme assinalado por Braga e Paula (1981, in Fagnani: 127) a
contribuicao dos trabalhadores acentua a regressividade do sistema tributario nacional e
a dos empregadores é repassada para os precos dos produtos, o que leva toda a

coletividade seu pagamento.
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Capitulo 4 - A Assisténcia Social no Estado do Parana e seu processo de

financiamento

A assisténcia social no Estado do Parand passou por diversos momentos
histéricos, nos quais seu desenvolvimento assumiu caracteristicas diferenciadas, em
razdo dos contextos politicos desses periodos. Dessa forma, essa area, por vezes, sofreu
as interferéncias do cendrio que caracterizava a condugao politica assumida no Estado, o
que evidenciou a dificuldade de imprimir o cariter de politica puiblica as acdes
desenvolvidas. Pode-se perceber que nesses periodos houve mudangas na referéncia de
gestdo dessa politica, uma vez que a mesma j4 esteve vinculada a politica da Justica, na
entdo Secretaria de Estado da Justica e Acdo Social (SEJA) — até 1990, a do Trabalho,
quando da Secretaria de Estado do Trabalho e da Acdo Social (SETA) — até 1994, e a
Politica de Direitos de Segmentos, com a Secretaria de Estado da Crianca e Assuntos da

Familia (SECR) — 6rgao de gestor da Assisténcia Social até o ano de 2002.

Como conseqiiéncia do processo de descentralizacdo politica, juridica,
administrativa, proposto pela Constituicio Federal de 1988 e pela Lei Organica da
Assisténcia Social, novas atribui¢des foram delegadas aos entes da federacdo (Estados e
Municipios). Essa reestruturagdo impde ao Estado um amplo reordenamento,
viabilizando a efetiva participac¢do da sociedade civil, pela via dos Conselhos, nos trés

ambitos e na acao direta nos féruns estaduais € municipais.

No caso especifico do Estado do Parand a reestruturacdo da politica foi
estabelecida e implementada com algumas peculiaridades, que levaram em consideragao

a estrutura politico-administrativa e a organizacao social existente.

A partir das determinagdes do governo federal, repassadas no II Seminario
Nacional para a formulagdo da Politica Nacional de Assisténcia Social, tendo em vista a
efetivacio do processo de implementacdo da LOAS, mediante divulgacdo e
acompanhamento, a representacdo Parand da ex-Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA), organizou, juntamente com outros 6rgdos governamentais, 96 encontros

regionalizados, com a finalidade de cumprir a meta de divulgagdo da referida Lei.

Tais mobilizacdes resultaram na instalacdo do Férum Estadual de Assisténcia
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Social de Curitiba, que contava com a participacdo de aproximadamente 200 entidades
representantes dos setores religiosos, populares, sindicais, prestadores de servicos e
trabalhadores de setor. Nesse mesmo movimento os Orgdos governamentais por
determina¢cdo do Governo Federal, passaram também a se articular no ambito estadual.
Dessa forma a entdo Secretaria de Estado do Trabalho e Ag¢do Social (SETA)
desenvolveu o processo de implementacdo da LOAS, através da Fundacdo de Acado

Social do Parana (FASPAR), que criou a Comissao Estadual da Assisténcia Social.

Através de convénio entre a SETA/FASPAR e a Universidade Estadual de
Londrina buscou-se o assessoramento tedrico-metodologico para a execucdo do
processo proposto de implantagio da LOAS no Estado. Como conseqiiéncia,
desencadeou-se um amplo processo de debates e criou-se, no ano de 1994, o Grupo de
Interinstitucional de Trabalho — GIT, composto paritariamente por representantes de
cinco organismos governamentais € cinco ndo governamentais, o qual discutiu e
deliberou sobre a operacionalizagdo da LOAS no Parand, de acordo com os novos
pressupostos, socializando as informagdes no ambito estadual, articulando as acdes

regionais, coordenando os Féruns Municipais e Regionais.

Nesse processo foram realizados varios encontros e oficinas, sendo o Férum
Estadual de Assisténcia Social instalado no més de novembro de 1994, com o nome de
FEAS. No ano de 1995 foram realizadas duas Assembléias do Férum, 12 Conferéncias
Regionais e a primeira Conferéncia Estadual, na qual foi debatida a proposta de Lei
Estadual de criagdo do Conselho e do Fundo Estadual de Assisténcia Social, que foi
enviada a Assembléia Legislativa no mesmo ano, sendo promulgada no ano de 1996

(Lei Estadual n° 11.362/96, de 12 de abril de 1996).

No dia 15 de maio de 1996 foram implantados o Conselho e o Fundo Estadual
de Assisténcia Social, em cumprimento ao estabelecido na recém aprovada Lei Estadual

n° 11.362, de 12 de abril de 1996.

De 1996 para cd, apesar das dificuldades operacionais e financeiras, muitos
avangos se desencadearam no Parand, como por exemplo, a implantagdo de conselhos
de assisténcia social em todos os municipios paranaenses, a capacitacdo de conselheiros,

técnicos e gestores, encontros para acompanhamento e avaliacio da LOAS e a
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consolidacdo do Foérum Estadual e dos Foéruns Regionais como instincias de
proposicao, avaliagao e representacdo no Conselho Estadual e a institui¢do da Comissdo
Intergestora Bipartite — CIB - como instidncia de pactuacdo proposta pela Norma
Operacional Bésica de 1999 — NOB/99. Os atores dessa politica tém mantido a
mobilizagdo das Assembléias do Férum Estadual (atualmente denominado FOREAS),
realizando-as anualmente, e¢ das Conferéncias Estaduais de Assisténcia Social,

realizadas a cada dois anos, sendo que no ano de 2003 realizou-se sua V(Quinta) edi¢ao.

O Conselho Estadual de Assisténcia Social estd concluindo sua quarta gestao, e
tem atuado ativamente na luta pelo fortalecimento da politica no Estado, em especial na
efetivacdo da gestdo descentralizada e participativa, na garantia do co-financiamento
dessa politica e na viabilizacdo do controle social, buscando imprimir maior

transparéncia e democratizagdo nos processos referentes a operacionalizacdo dessa

politica em seu ambito.

Quando da implantacdo do Conselho Estadual de Assisténcia Social (CEAS),
em 1996, o 6rgio gestor da politica no Estado do Parand era a extinta Secretaria de
Estado da Crianga e Assuntos da Familia (SECR), atualmente Secretaria de Estado do
Trabalho, Emprego e Promog¢do Social (SETP), a qual se estruturou com base nos
segmentos definidos como prioritarios pela LOAS. A antiga SECR contava com uma
estrutura programatica que apresentava uma subdivisdo entre as Coordenadorias que a
compunham por segmentos, quais sejam: Coordenadoria da Politica do Idoso,
Coordenadoria de Desenvolvimento Comunitdrio e Coordenadoria de Atencdo a
Crianga e ao Adolescente e, como administracao indireta, o IASP (autarquia), na fun¢do
de execucdo das agdes voltadas ao atendimento de criangas e adolescentes na drea de
protecdo especial, cujos direitos reconhecidos por lei foram ameagados ou violados, por
acdo ou omissdao da sociedade ou do Estado, por falta, omissdo ou abuso dos pais ou
responsaveis, ou em razdo de sua conduta, especificamente, criangas e adolescentes em

situac@o de orfandade ou abandono familiar e adolescentes em conflito com a lei.

As acOes dessa secretaria se desencadeavam principalmente com base em
programas definidos no ambito estadual para execucdo nos municipios. Essa forma de

gestdo foi amplamente questionada pelo CEAS, uma vez que ndo se baseava na
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identificacdo de demandas e necessidades municipais e regionais e caracterizavam um
desenho de politica definida em nivel macro, o que ndo proporcionava a autonomia € o
respeito as realidades locais € nem vislumbrava a complementaridade das acdes entre as

esferas de governo.

N z

Isso se contrapde a propria legislacdo que preconiza a descentralizacdo, a
autonomia e a participacdo, como assinalado por Silva (2000) anteriormente, a qual
define que o municipio responde pela execucdo e prestacdo direta de servigcos, cabendo
ao Estado e a Unido as a¢des normativas e o co-financiamento, sendo o municipio o
locus privilegiado de articulag@o de estratégias para a melhoria da qualidade de vida dos
cidaddos, essa instincia ndo pode permanecer inerte, no aguardo de iniciativas de
programas e projetos de escala federal e estadual. Deve, sim, ser propositiva, buscando
alternativas locais para resistir aos processos de exclusdo, contando com o apoio das

demais instancias.

Pode-se exemplificar, nesse processo de desenvolvimento de programas de
governo de concepcdo centralizada, o Programa “Da Rua para a Escola”, que consistia
na distribuicio de beneficios em espécie (cestas bdsicas), e absorvia percentual
significativo dos recursos do Fundo Estadual de Assisténcia Social, destinado ao

financiamento de toda a Politica no Estado.

Ressalta-se, ainda, que persistem intimeras limitacdes e problemas na
implementagdo da politica de Assisténcia Social no Estado do Parand, que
comprometem a incorporagdo, na pratica, de padrdes de eficiéncia, de qualidade e de
respeito a dignidade da pessoa humana, bem como a autonomia dos municipios na
identificacdo de suas demandas prioritdrias, necessdrias a instituicdo de um projeto de
protecdo social publica que garanta a concretizacao da justica social e o alcance de uma

sociedade inclusiva, o que se configura como desafios a serem enfrentados.

De acordo com o Plano Estadual de Assisténcia Social 2004-2007, podem ser
citados como principais problemas e limita¢des, identificados nessa drea quando da

mudanca de gestdo governamental:

¢ 0 historico de praticas paternalistas e clientelistas;
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e formas “amadoras” e “desprofissionalizadas” de operacionalizacdo da Politica

Publica de Assisténcia Social;

e producdo centralizada de programas, voltados para acdes generalizadas e repassados

apenas para execu¢do homogénea nas demais esferas;
¢ sobreposi¢do de servigos e pulverizagdo de recursos publicos e privados;

e auséncia de participagao efetiva dos municipios e da sociedade organizada no

processo decisorio da politica;

e auséncia de autonomia gerencial dos municipios na gestdo da politica e dos fundos
especiais, desconsiderando os instrumentos € os critérios técnicos para promover o

atendimento de acordo com suas necessidades locais;

e descontinuidade da capacitagcdo sistemdtica para os atores sociais envolvidos com

esta area.

2

E preciso resgatar o real papel do governo estadual, ou seja, o de
asssessoramento técnico e financeiro aos municipios e a sociedade civil organizada no
aperfeicoamento da capacidade gestora e na elaboracdo de seu plano de
desenvolvimento social e qualificacdo de atores sociais, promovendo agdes integradas e
convergentes que ampliem os espacos do exercicio da cidadania. Com base na
legislagdo regulamentadora, esse processo trata de uma mudanga na cultura politica de
pensar, gerir, coordenar, financiar, monitorar e avaliar as a¢des de assisténcia social no

Estado do Parana.

E certo que todo esse movimento a ser viabilizado deve ser considerado em sua
complexidade, uma vez que ainda sdo grandes as dificuldades a serem superadas, dentre

as quais destacamos:

¢ indefini¢do de percentual minimo de destinacdo de recursos pelas trés esferas de
governo para a politica de Assisténcia Social (0o que compromete o co- financiamento

entre essas esferas);

e aumento da populacio demandatiria em razdo da precarizacdo das relacdes de

trabalho, do agravamento da questao social e do aumento da exclusao social;
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¢ necessidade de consolidagdo da autonomia do conselho, principalmente na
destinacdo dos recursos, uma vez que h4 permanéncia da figura das emendas
parlamentares ‘“‘carimbadas”, ou seja, pré-definidas, em detrimento das discussoes

desencadeadas nas instancias de deliberacao e proposi¢ao;

¢ regulamentacdo e orientacdes bdsicas quanto aos beneficios eventuais previstos na
Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS - para que os municipios possam

operacionaliza-los de maneira mais efetiva;

e revisdo da exigéncia de apresentacdo de certiddes negativas para repasse dos
recursos, via fundo, para que a sistematica de financiamento seja viabilizada a partir de
critérios definidos com base na necessidade do publico demandatério dessa politica, sem

a penalizacdo desse publico pela interrupg¢ao de atendimentos;

e desconhecimento e/ou concepgdes equivocadas da assisténcia social como Politica
Publica, por parte do poder publico, da rede de servigos a ela vinculada e outros atores

da sociedade civil;

* manutencdo, em muitas situagdes, de praticas tradicionais e clientelistas, com pouca
transparéncia, participacdo do usudrio e, conseqiientemente, pouco controle social
publico;

¢ indefini¢do da rede de protecdo e das acdes de responsabilidade da Assisténcia Social

e daquelas em que esta Politica deve figurar como parceira na execug¢ao;

e auséncia de critérios objetivos e de indicadores de qualidade que respeitem a
dignidade do usudrio desta politica e permitam a avaliagdo da prestacdo de servigos,

beneficios, programas e projetos da Assisténcia Social;

® necessidade de incremento na comunicag¢do da Assisténcia Social que possibilite o
acesso e difusdo das informacdes a ela inerentes, nas trés esferas de governo, como

forma de garantir a democratizacdo e a transparéncia em sua operacionalizacdo;

¢ indefinicdo de linhas prioritarias de acdo da politica de assisténcia social, por
auséncia de diagnéstico da realidade social do Estado do Parand, como subsidio para o

desenvolvimento e financiamento dessa politica.
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A partir dessas consideragdes € possivel concluir que essa constru¢do da
Assisténcia Social como politica publica no Estado estd em processo, ainda que lento,
contraditério e subordinado a uma conjuntura controversa. No entanto, propde o
reconhecimento e a garantia dos direitos de cidadania, devendo-se buscar sua
consolidagdo através de processos de participacdo popular, incentivados e fortalecidos

por todas as instancias que lutam em prol dessa politica.

Tém destaque, assim, os Conselhos, os féruns, as Comissdes Intergestoras e
todos os espagos democriticos que possam se constituir nesse processo de busca
incansdvel da justica social. E preciso que a sociedade tenha acesso aos espagos de
discussdo e decisdo, desenvolva sua capacidade de reivindicagdo, sua criatividade

comunitéria, envolvendo todos os atores da politica.

Nessa perspectiva, a proposta de Politica Estadual de Assisténcia Social deve
visar a efetivacdo desse processo e a consolidacdo da Assisténcia Social no Estado do

Parana de forma realmente descentralizada e participativa.

Para tanto, a partir do referenciado no Plano Estadual elaborado para o periodo
que compreende os anos 2004 a 2007, ja pela atual gestdo governamental, avalia-se

como necessdrio para que tal politica de fato se efetive:

e superar, em definitivo, a cultura da ajuda na Assisténcia Social, imprimindo a marca

do direito em todas as instancias e redes de servigos;

e ampliar a perspectiva de humanizacdo na relacdo entre os usudrios € 0s Servicos,
consolidando essa rede na perspectiva da integracdo, da articulagdo, da

complementarizacao;

e profissionalizar a estrutura da Assisténcia Social, envolvendo todos os segmentos

sociais nas discussdes e propostas voltadas a inclusdo social;

e garantir um sistema de informagdes eficaz entre as instancias de governo e redes,
bem como destas com a populacdo, imprimindo a marca da gestdo democritica em
todos esse espagos inclusive como forma de obter o apoio da sociedade em iniciativas

que respeitem os principios e diretrizes da LOAS;

e fomentar a ampliacio da oferta de servicos estruturantes que possibilitem a
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promocao social dos cidaddos, bem com permitam o alcance de maior autonomia;

e aprimorar a gestdo da Politica de Assisténcia Social, sob a perspectiva do comando

unico das a¢des e da garantia do co-financiamento entre as trés esferas;

® incentivar e viabilizar a constru¢do coletiva, intersetorial e interdisciplinar, de

propostas de enfrentamento das desigualdades sociais;

e desenvolver processos de planejamento dessa politica, pautados na realidade local,
que orientem a implantacdo, a implementacdo e o financiamento de servigos,

programas, projetos e beneficios da Politica de Assisténcia Social.

4.1 O Financiamento da Politica de Assisténcia Social no Parana

Com base no tratado de modo geral em relagdo ao financiamento da Politica
de Assisténcia Social no Brasil, propde-se neste topico analisar como o Estado do
Parand estd organizado para operacionalizar tal financiamento em seu ambito e como

este se deu no periodo que compde o universo da pesquisa.

Como visto, a constituicdo do Sistema Descentralizado e Participativo no
Estado se efetivou legalmente a partir do ano de 1996, primeiro ano do periodo que
compde a andlise. Isso se deu com a Lei Estadual n° 11.362, de 12 de abril daquele ano,
a qual cria o Conselho Estadual, o Fundo Estadual e a Conferéncia Estadual. A stimula
da referida lei traz que a mesma “dispde sobre o funcionamento do Sistema Estadual de
Assisténcia Social, institui a Conferéncia Estadual de Assisténcia Social e o Fundo

Estadual de Assisténcia Social e adota outras providéncias.”
No que tange ao Fundo, o artigo 12 dessa lei reza que:

“Art. 12 — O Fundo Estadual de Assisténcia Social —
FEAS, instrumento de natureza contabil, instituido com
a finalidade de destinar recursos para o atendimento e
apoio técnico e financeiro aos servi¢os, programas e
projetos de enfrentamento a pobreza em ambito
regional ou local aos municipios, a titulo de

participacdo, serd gerido sob a orientagdo e controle
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administrativo do Conselho Estadual de Assisténcia
Social, com apoio técnico e administrativo do 6rgao
responsavel pela coordenacdo da politica de assisténcia
social.”(Lei Federal n° 8.742/93)

A lei em tela relaciona, em seu artigo 13, os recursos que constituem o FEAS:

L. Dotacdo especifica consignada no or¢amento estadual para o Fundo e as verbas
adicionais que a Lei estabelecer no decurso de cada exercicio;

II.  Verbas repassadas pelo Fundo Nacional de Assisténcia Social;

III. Doagdes, auxilios, contribuicdes e legados que lhe sejam destinados;

IV. Rendas eventuais, inclusive as decorrentes de depdsitos e aplicacOes financeiras,
bem como da venda de materiais, de publica¢des e da realizacdo de eventos;

V. Receitas provenientes da alienacdo de bens moéveis e iméveis do Estado,
patrimoniados ao 6rgdo estadual responsdvel pela politica de assisténcia social;

VI. Produto de convénios firmados com entidades financiadoras nacionais e
estrangeiras;

VII. Produto de arrecadac@o de multas e juros de mora, conforme destinac@o propria;
VIIIL. Recursos retidos em instituicdes financeiras sem destinacdo prépria;

IX. Outros recursos que lhe forem destinados.

Ainda nesse artigo, no pardgrafo primeiro estd expresso que os recursos de
responsabilidade do Estado destinados ao FEAS serdo repassados automaticamente
(grifo nosso) ao mesmo, a medida em que as despesas se realizem. Além disso, o
paragrafo quarto define que os saldos financeiros do FEAS, constantes do balango anual

geral serdo transferidos para o exercicio seguinte.

Com essa lei, fica formalmente definida a possibilidade de operacionalizacdo
do FEAS, cabendo ao 6rgdo gestor da assisténcia social tomar as providéncias que
permitam ao Conselho Estadual deliberar acerca das prioridades de aplicacdo dos
recursos nele alocados. O desafio que se coloca € a efetivacdo do financiamento com
base nesses preceitos legais, uma vez que ainda ndo hd a obrigatoriedade, por lei
federal, de percentual minimo de destinacdo orcamentdria ao fundo e a politica, nem

tampouco de aplicagdo financeira, ou seja, de execucdo orcamentdria.
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Lopes (2000)* considera que o financiamento € a “alma da politica”, uma vez
que através dele é possivel identificar o grau de prioridade atribuida a mesma por
determinada esfera governamental, garantindo ou nao um dos meios fundamentais para
sua operacionalizacdo e para a possibilidade de oferta de servigos que realmente tenham

impacto na melhoria da condicao de vida da populacdo usudria.

Partindo dessa andlise, avaliando a tradi¢do da assisténcia social que, como
visto, tem a marca do clientelismo, do patrimonialismo, do imediatismo, da caridade,
enfim, do assistencialismo cldssico, que atualmente ainda tem expressdes, sejam
explicitas, sejam disfarcadas de um discurso progressista, mas sem fundamentacdo
prética, o que sujeita a assisténcia social a uma insercao subalternizada no ambito das
politicas sociais publicas; e, considerando como resultado de todo esse processo, o
parco financiamento que essa politica tem tido, enquanto destinacdo orcamentdria e,
menos ainda como execu¢do financeira propriamente dita, podemos afirmar que sua
“alma” estd enfraquecida, quase inexistente, ou diluida entre outras instancias, o que
traz outro componente forte que ainda se perpetua como desafio para a consolidacdo da
proposta constitucional de politica publica de assisténcia social, dever prioritario do

Estado — a dificuldade, muitas vezes, para legitimar o comando tnico das agdes.

O Programa Comunidade Solidaria, mantido durante as duas gestdes do ex-
presidente Fernando Henrique Cardoso, coordenado pela primeira dama Ruth Cardoso,
confirma tal consideracdo, uma vez que este canalizou recursos destinados a propostas
de acdo inerentes a Politica de Assisténcia Social, a qual oficialmente tinha na SEAS —
Secretaria de Estado da Assisténcia Social, vinculada ao entdo Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social - , a instincia coordenadora e no Conselho Nacional de
Assisténcia Social a instancia deliberativa e fiscalizadora. Essa pratica ndo permitia a
esse conselho o cumprimento de seu papel, ja que o financiamento do Programa nio era
submetido a sua andlise e deliberacdo. Assim, o controle social ficava comprometido e,

mais uma vez, a face patrimonialista se expressava na pratica da assisténcia social.

A realidade do Parand, segundo as discussdes presenciadas do Conselho

Estadual de Assisténcia Social, apresentou no periodo em estudo, situacao semelhante

32 Lopes, Mircia Helena, em palestra proferida durante a abertura de Curso de Capacitacio de Conselheiros de Assisténcia Social na
regido da AMEPAR - norte do Estado do Parand, no ano 2000.
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em relacio ao Programa do Voluntariado Paranaense - PROVOPAR Estadual,
institui¢do declarada como ndo governamental, mas cujo coordenador é indicado pelo
governador, sendo esse cargo, no periodo em andlise, ocupado por sua esposa, que
acumulava também o cargo de secretdria de Estado da Crianga e Assuntos da Familia,

pasta que respondia pela gestdo da politica de assisténcia social no Estado.

4.1.1 O financiamento da politica de assisténcia social no Parana - A analise da

destinacao e do gasto no periodo de 1996 a 2002

Como visto anteriormente, no capitulo especifico, o orcamento passou por
diferentes momentos histéricos em que lhe eram atribuidas funcdes consideradas
relevantes em cada época. Assim, houve periodos em que se configurava como
instrumento de controle das agdes dos governantes quanto a cobranga de tributos,
quanto a despesa publica e, mais recentemente, assume também caracteristica como
instrumento técnico e politico que demonstra a programacdo, o planejamento da
aplicacdo dos recursos publicos, a partir da previsio das possiveis receitas. E uma
ferramenta politica porque traz a intencionalidade de determinado governo na prestagdo

dos servigos de responsabilidade publica, isto €, suas prioridades.

Sendo assim, atualmente o or¢camento é um dos aspectos do planejamento
publico e abrange todas as areas de politicas que devem ser assumidas pelo Estado
como sua responsabilidade, além das estruturas-meio, que garantem a manutengdo da

maquina estatal para que esta possa cumprir seu papel.

Considerando-se que o processo or¢amentdrio, com toda sua abrangéncia na
esfera publica, é composto por trés instrumentos principais interrelacionados — o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Or¢camentérias (LDO) e a Lei Orcamentaria Anual
(LOA) — e que estes, transformados em leis, definem a programacdo e a aplicacdo
financeira em médio e curto prazos e, considerando-se que as politicas publicas devem
estar neles contempladas, a proposta deste item € da andlise de tais documentos relativos
ao periodo que compde o universo da pesquisa, bem como de documentos e materiais

complementares que possam viabilizar melhor interpretacdo de seu conteido quanto ao
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financiamento da politica de assisténcia social, ou seja, previsdo da aplicacdo dos

recursos, programacao e execucao.

A andlise levard em conta os indicadores mencionados quando da abordagem
acerca da avaliacdo da politica social sob o ponto de vista do financiamento, conforme

defini¢bes de Fagnani (1998):

- adirecdo do gasto;

- amagnitude do gasto;

- anatureza das fontes de financiamento.

Com base em tais indicadores buscar-se-4 identificar em que medida o
or¢camento do Estado do Parand possibilita a efetivacdo da descentraliza¢do, a garantia
do direito social “assisténcia social” a populagdo paranaense, potencialmente usudria
dessa politica e, ainda, efetuar andlise quanto a correspondéncia das fontes indicadas
para o financiamento com a perspectiva de arrecadagdo que, de fato, possibilite a

aplicacdo de recursos em seu desenvolvimento.

Ainda figurardo como indicadores das andlises os principios or¢amentarios:
unidade, universalidade, legalidade, anualidade, exclusividade, anterioridade,
discriminagdo/especializacdo, clareza, publicidade, exatiddo, programagdo, ndo-

afetacdo das receitas, equilibrio; em especial os citados em destaque.

Como forma de ordenamento dessa analise abordar-se-4, inicialmente o Plano
Plurianual do primeiro quadriénio (1996-1999), procedendo-se num segundo momento,
a andlise relativa aos trés outros anos que compdem o periodo total da pesquisa (2000-
2002), contemplados no PPA 2000-2003. Em seguida, far-se-4 a andlise comparativa
tanto entre os dois periodos que compdem a pesquisa, quanto dos aspectos que possam

caracterizar especificidade em relacdo a cada ano analisado.

Ja no tocante as Leis de Diretrizes Orcamentdrias e as Leis Orcamentdarias
Anuais, serd utilizado como critério de andlise a comparagdo entre suas disposi¢oes,
conteddos, volume de recursos, estrutura, caracteristicas, fazendo-se as consideracoes
acerca da relagdo com o respectivo PPA quando tal procedimento se mostrar importante

e significativo.
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4.1.1.1 Planos Plurianuais

Conforme assinalado anteriormente, o PPA — um dos instrumentos de
planejamento publico que compdem o processo orcamentdrio — demonstra a médio
prazo as agdes governamentais que tenham duracdo de mais de um exercicio. Envolve
quatro exercicios financeiros, ou seja, quatro anos civis, ja que na legislacao brasileira é
adotado, no principio da anualidade, a coincidéncia do exercicio financeiro com o ano
civil. O PPA passou a ser exigéncia constitucional a partir de 1988, como forma de
articular orcamento e planejamento, ja que € esse plano que deve nortear a elaboragdo e

a aprovacdo das LDO’s e das LOA’s.

Tendo em vista tal caracteristica do PPA, como um “guia” programatico que
embasard os demais instrumentos do processo or¢amentdrio, ele se torna importante no
estudo proposto, uma vez que indica como, nos anos abrangidos, deverdo ser

conduzidos os contetddos das referidas leis, de duragdo anual.

Essa configuracdo atinge direta e/ou indiretamente a politica de assisténcia

social.

O periodo que compde o universo da pesquisa — sete anos de orcamento do
Estado do Parand em relagdo a assisténcia social (1996 a 2002) - abrange dois PPA’s. O

primeiro, de 1996 a 1999 e o segundo, de 2000 a 2003.

Ressalta-se que o recorte cronolégico, mesmo nao tendo adotado o critério da
gestdo governamental, contemplou todos os anos de gestdo do entdo governador Jaime
Lerner com PPA’s elaborados dentro de seu governo, ja que o primeiro PPA em questao
foi elaborado no primeiro ano de seu primeiro mandato (1995) para vigorar a partir do
ano seguinte. Além disso, o ano de 2003 — dltimo ano do segundo PPA — que nao
compde o universo analisado, ja ndo € mais dentro da gestdo desse governador em seu

segundo mandato.

Tal alusao se dd em razdo da possibilidade de identificacdo da forma de
administracdo da assisténcia social em dois periodos, mas sob a mesma coordenagao

politica para a elaboracdo e execu¢do orcamentérias. Portanto o contetido de tais planos
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da pistas da intencionalidade de um governante e a intencdo desta andlise € de
identificar como foi contemplada orcamentdria e financeiramente a Assisténcia Social

em suas duas gestdes a frente do Governo do Estado do Parana.

Os dois Planos Plurianuais analisados apresentam a estrutura dos programas de
governo, sendo identificados pontos em comum e especificidades. Como subsidio para a
andlise, tais documentos serdo abordados em separado, com a apresentacdo de seu
conteido de forma mais descritiva, seguida da avaliacdo, propriamente dita, conforme

segue:

Plano Plurianual e Plano de Governo 1996 — 1999

Esse Plano Plurianual foi elaborado no ano de 1995 e aprovado para vigir no
quadriénio seguinte, conforme defini¢des legais (Lei n° 4.320/64 e Constituicdo Federal

de 1988).

A proposta desse plano foi demonstrada em documentos, dos quais dois foram

analisados. S@o os seguintes:
e PPA — 1996 a 1999 — Volume II — Anexos
e Plano de Governo — 1996 a 1999

O que se pdde constatar com a andlise dos instrumentos de planejamento
publico em questdo, foi que a organizacdo da politica de assisténcia social para o
periodo se caracterizou pela adog¢do de grandes programas, que se desdobravam em
projetos especificos, o que denota a forma de gestdo publica utilizada, configurada a
partir de proposituras da esfera estadual a serem desenvolvidas no ambito de todo o

Estado, segundo o mesmo “desenho”.
Pode-se relacionar como exemplos 0s programas:

e Parani 12 Meses;
e Parana + Saneamento

e Parania Ambiente
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e Parana + Saude

e Parand + Emprego;

¢ Exceléncia na Educacdo;
e Parani + Familia;

e Parana + Justica;

e Parana + Cultura, entre outros.

Vale ressaltar que, considerando a linguagem orcamentdria  para a
conformagdo do Or¢camento-Programa, como foi visto, a orientacdo € justamente essa,
ou seja, a énfase na acdo programdtica. Porém o que se percebe no ambito dos projetos é
uma linha dnica de defini¢des, sem levar em conta as especificidades regionais e locais.
E, considerando-se a relacdo estabelecida legalmente entre o preconizado no Plano
Plurianual com as Leis de Diretrizes Orcamentdrias e Leis Orcamentdrias Anuais, a
proposta de investimentos para a politica assim desenhada se constituird da mesma
forma. Assim, para cada programa de governo, foram definidos os projetos, com

respectivas metas e previsoes de recursos.

A Assisténcia Social, dentro dessa estrutura, integrava o “Parand + Familia”,
incluido, na perspectiva constante no PPA, na concepcdo de Desenvolvimento Humano.
Dessa maneira, € proposto o desenvolvimento das acdes segundo moldes pré-definidos,
com base especialmente nos segmentos previstos na LOAS — criangas e adolescentes,

pessoas portadoras de deficiéncia, idosos e familias em situacdo de pobreza.

De acordo com o Programa de Governo, a conceituacao do “Parand + Familia”

(@'N

“um programa que visa formular e desenvolver uma
politica de Assisténcia Social que priorize agdes de
carater emancipador voltadas aos segmentos de
populacdo excluidos de acesso aos servigos essenciais,
diminuindo agdes assistencialistas e possibilitando a
ampliacdo de atividades produtivas.”(Programa de
Governo/1996-1999)

O conceito traz alguns aspectos que a proposta adotada pela LOAS contempla,

se ndo com a mesma apresenta¢do, a0 menos no que tange ao principio norteador.
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Destacam-se, nesse sentido a caracterizagdo da assisténcia social como politica, o
carater emancipatorio e o acesso aos servicos. Tal conceito se refere aos segmentos
excluidos da populagdo, o que permite aludir ao publico prioritdrio da politica de
assisténcia social. Porém, o Programa se desdobrava em 24 projetos, voltados
prioritariamente ao atendimento por segmento e com caracteristicas finalisticas,
conforme conceituagdo citada por Giacomoni quando da abordagem referente a nova

forma utilizada pelo governo federal na construcao do PPA.

Essa forma de desenho da politica, com programas gerais para todo o Estado,
tem sido amplamente criticada, pois a diretriz de descentralizacdo enfrenta dificuldades
em sua operacionalizacdo sob esse formato. Levando-se em conta o papel da esfera
estadual previsto na LOAS e na NOB caberia ao 6rgido gestor dessa esfera co-financiar
iniciativas de ambito local e ndo propor acdes finalisticas generalizadas para toda sua

area de abrangéncia.

Os programas citados no PPA em questdo sdo os que seguem:

1. Projeto Pid — que apresenta uma relacdo do nome com o publico atendido (ou seja,
na linguagem da capital do Estado, “pid” € a forma como sdo chamados os meninos, 0s
garotos, as criancas). Atrelada a essa questdo simbodlica também foi denominada essa
acdo de “Projeto de Integracdo a Infincia e Adolescéncia”- defini¢io que contempla o

nome PIA como iniciais.

O objetivo definido para esse projeto era oportunizar o atendimento a crianga e
ao adolescente, através de acdes sOcio-educativas, dentro da perspectiva preventiva da
assisténcia social. Destinado a faixa etdria de 07 al7 anos, o projeto propunha a
realizacdo de oficinas de aprendizagem, como o esporte e a recreacdo, a expressao

artistica e cultural, o apoio a escolaridade e a iniciagdo profissional.
Foram definidas como metas para os 4 anos nesse projeto:
. Atender 60 mil criancas através da construcdo de 170 equipamentos;

° Reformar 120 equipamentos.
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Para a viabilizagdo dessa proposta foram previstos R$ 28 milhoes de reais,
sendo R$ 6 milhdes do Tesouro e R$ 22 milhdes de outras fontes. Observe-se que tais
valores expressam o nivel de investimento préprio para a acdo, ou seja, o Estado se
compromete a financiar, de fato, apenas 21,42% do total previsto no projeto todo no

periodo de quatro anos.

2. Projeto Creche — com o objetivo de atender criangas de 00 a 06 anos em suas
necessidades bdsicas de alimentacdo, saide e lazer, bem como o seu desenvolvimento
psicossocial, permitindo a ampliagdo das experi€ncias e conhecimentos infantis. Deve
assegurar um espaco de educacdo, superando a perspectiva de guarda e cuidados fisicos
e ampliar a fun¢do sdcio-educativa junto as familias e comunidade como espaco de

participacao social.
As metas desse projeto para os 4 anos eram:

¢ Implantar 170 unidades;
e Reformar e ampliar 120 creches;

e Equipar 420 creches.

Com a previsdo de R$ 82 milhdes, R$ 25 milhdes do Tesouro € R$ 57 milhdes
de outras fontes. Novamente se observa a demonstracdo da intencionalidade de garantir
o financiamento dessa acdo através da captacdo de recursos externos € nao
prioritariamente com recursos do tesouro do Estado. E importante salientar que em todo
o periodo do PPA em questdo ndo estava ainda instalado o debate que atribuiu a politica
de educacdo o provimento do servico de creche, o qual se deu a partir da Lei n® 9394/96
— Lei de Diretrizes e Bases da Educagdo Nacional (LDB). Assim, como legado

histdrico, a assisténcia social, nesse periodo, ainda cabia tal responsabilidade.

3. Formando o Cidadao — Esse projeto foi proposto no PPA objetivando o atendimento
integral nos quartéis da Policia Militar, Corpo de Bombeiros, Cavalaria etc., a meninos,
de 07 a 17 anos, em situagdo de rua, através de atividades de iniciagdo profissional,
estimulo a auto-estima, convivéncia e acdo educativa. Metas: Implantar 40 casas para
atendimento a 1.600 criangas e adolescentes, com R$ 1,8 milhdes do Tesouro, o que

equivale ao investimento de R$ 1.125,00 por crianga/adolescente nos quatro anos, ou
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seja, R$ 281,00 por ano para cada atendimento, num total de R$ 450.000,00 propostos

para cada ano.

4. Pia no Esporte — Destinado a criangas e adolescentes de 07 a 17 anos, em situacao
de pobreza, visando propiciar “o acesso e iniciacdo a uma cultura de esporte, lazer e
saude”, e também estimular o desenvolvimento integral pela acdo sdcio-educativa,
estabelecimento de relagdes de cooperacao entre instituicdes da drea. Metas: Reformar e
equipar 240 espagos fisicos, com previsdo de recursos na ordem de R$ 800 mil reais do

Tesouro e R$ 1,7 milhdo de outras fontes, totalizando R$ 2,5 milhdes.

5. Da Rua para a Escola — Desenvolvido com o objetivo de “articular junto aos
municipios a¢Oes para a suplementagcdo alimentar, através do fornecimento mensal de
cesta bésica para familias de meninos de rua, como forma de incentivo as criangas e aos
adolescentes retornarem para o convivio familiar e o acesso e permanéncia a escola
publica”. O acompanhamento e orientacdo sistemdtica as familias também era previsto.

Metas: Prover 4.000 familias com cestas bdsicas. Previsdo de R$ 400 mil reais.

6. Interiorizacdo dos Centros Integrados de Atendimento ao Adolescente Infrator —
posteriormente denominados CIAADT’s, esses centros previam a integracao operacional
do Poder Judiciario, do Ministério Publico, da Defensoria Publica, da Seguranca
Pablica e da Assisténcia Social num mesmo local, com o intuito de agilizar o
atendimento inicial dos adolescentes incursos em ato infracional e propiciar que

permanecam proximos de seus pais ou responsaveis.

7. Semiliberdade e ampliacdo de atendimento em Liberdade Assistida — Com a
previsdo de implantagcdo de unidades regionalizadas de atendimento em semiliberdade e

aumento da cobertura de atendimento em liberdade assistida.

8. Casa-lar — Com o objetivo de atender criangas e adolescentes na faixa etdria de 00 a
18 anos, 6rfaos, abandonados e/ou egressos das unidades de atendimento em internagao,
bem como pessoas portadoras de deficiéncia que necessitassem de medidas de protecao,

segundo o Estatuto da Crianca e do Adolescente. Vale ressaltar que o documento traz
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como referéncia o “Estatuto do Menor e do Adolescente”, o que demonstra um erro de
expressio. E citado como intuito do projeto a aquisicio de habilidades para a
permanéncia e a convivéncia familiar, escolar e no trabalho. Metas: Construir 60 casas-
lares para pessoas portadoras de deficiéncia, com recursos compartilhados com os

projetos de Acessibilidade aos Deficientes e Formacgado e Reabilitagdo Profissional.

9. Apoio Institucional — apoio técnico as prefeituras e entidades ndo governamentais,
buscando o aprimoramento técnico de educadores que atuem em unidades oficiais de

protecao e/ou sécio-educativas.

10. Apoio Familiar — Objetiva apoiar técnica e financeiramente Orgdos e entidades
governamentais € ndo governamentais para o desenvolvimento de agdes socio-
educativas com as familias que ndo tenham acesso aos servicos essenciais. Metas:

Realizar 300 cursos de apoio familiar. Construir 30 centros de convivéncia da familia.

11. Familia Itinerante — Pela via do estabelecimento de parcerias com os municipios,
atender a familia itinerante em servicos de triagem, hospedagem tempordria e

encaminhamentos. Metas: Instalar 24 albergues.

12. Registro Civil — Através da articulagdo entre sociedade e Estado, viabilizar o
acesso da populacdo ao direito de cidadania representado pelo registro civil. Metas:

Divulgar campanhas visando o registro civil no Estado.

Para os projetos 10, 11 e 12 a previsdo de recursos é de R$ 7 milhdes, dos

quais R$ 2,5 milhdes do Tesouro ¢ R$ 4,5 milhdes de outras fontes.

13.  Condominio da Terceira Idade — Com o objetivo de reunir, para participacdo em
grupos de forma comunitdria, idosos que sejam independentes. Metas: Equipamentos

para reabilitacdo e lazer, divulgacdo das acdes, cursos, campanhas de conscientizagao.

14. Casa-lar Terceira Idade - Com o intuito de propiciar moradia ao idoso dependente

fisica e/ou mentalmente em situacdo de pobreza. Também tinha o propdsito de
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funcionar como centro-dia. Metas: Construir, reformar e equipar 120 espacgos fisicos

para habitacao.

15. Centros de Convivéncia da Produg¢dao — Espacos para atendimento ao idoso
visando ampliar a participacdo comunitdria € manter a saide biopsicossocial, através de
atividades de lazer, esporte, fisioterapia, atividades produtivas, entre outras. Metas:

Implantar 60 centros de convivéncia para idosos.

16. Linha da Saide — Avaliacdo clinica periddica dos idosos, com vistas a promog¢ao

de sua saude, prevencdo de doengas e do desenvolvimento de incapacidades.

Essa acdo contemplada dentro do PPA diz respeito a politica de satde e ndo a
assisténcia social, apesar de se voltar a um dos segmentos prioritdrios desta. No entanto,
como se pode constatar, foi prevista no programa Parand + Familia e ndo no Parana +

Saude.

17. Prevencdo de Deficiéncias — Desenvolvimento de agdes soécio-educativas que
reduzam a incidéncia das defici€éncias e também sua deteccdo e identificagdo precoces

para intervengao que vise evitar incapacidades.

18. Acessibilidade aos Deficientes — Proposta que buscava promover o acesso dos
portadores de deficiéncia aos servigos da comunidade e a promogdo de sua participacao
social. Esse programa previa, inclusive, o desenvolvimento, em parceria com
universidades e centros tecnoldgicos, de equipamentos que facilitassem a locomogao, a
comunicacdo e as atividades da vida didria da pessoa portadora de deficiéncia. Metas:
Adequar os servicos urbanos a pessoa portadora de defici€ncia e conscientizar, através
de pesquisas, campanhas e capacitacdo das institui¢cdes. Recursos compartilhados com

os projetos 8 e 23.

19. Divulgacio e implementacdo das Leis da Area Social — Com o objetivo de
implementar a LOAS, divulga-la e implantar os Conselhos Municipais € o Conselho
Estadual de Assisténcia Social; de assessorar e acompanhar o Conselho Estadual de

Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente e Conselhos Tutelares; implantar
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Conselhos Municipais dos Direitos da Crianca e do Adolescente onde houver
necessidade; e atuar em conjunto com a sociedade civil organizada na melhoria da
qualidade dos servicos (na drea da crianga e do adolescente), estimulando a participagao

na relacdo com o Estado na formulacdo da politica publica.

20. Linha do Oficio — oferta de cursos de iniciacao profissional para a qualificacdo de
pessoas a partir dos 14 anos, em conformidade com a realidade s6cio-econdmica dos
municipios. Essa proposta previa unidades fixas (Estagdes do Oficio) e moveis
(instaladas em Onibus adaptados). E citado ainda como propésito o desenvolvimento de
trabalho sécio-educativo que contribua para o desenvolvimento pessoal e exercicio da
cidadania. Metas: Construir e equipar 80 unidades fixas; adequar e equipar 240
unidades fixas e 160 6nibus; realizar 10.000 cursos. Recursos previstos: R$ 25 milhdes

do Tesouro.

21. Pid no Oficio — com a finalidade de promover a inser¢do de adolescentes (14 a 17

anos), em situagdo de pobreza, no mercado de trabalho.

22. Estacdo da Produgdo — suporte técnico ao pequeno produtor ou grupos, no meio
urbano e rural através de Unidades de Producdo, com vistas a geracdo de renda que
propicie a auto-suficiéncia e a melhoria das condi¢des de vida. Metas: Implantar 800
estacdes de produgdo (apoio a aquisi¢cdo de equipamentos semi industriais), contando
com previsio de R$ 11 milhdes, compartilhados com o projeto de Incentivo e
Valorizagao do Artesanato Paranaense, sendo R$ 5 milhdes do Tesouro e R$ 6 milhdes

de outras fontes.

23. Formacdo e Reabilitacdo Profissional — Centros de Formacdo Profissional para
pessoas portadoras de deficiéncia (auditiva, visual e mental leve) para qualificacdo de
mao-de-obra e insercado no mercado de trabalho. Metas: Constru¢ao e adequacgao de 40
centros de formacdo profissional. Recursos compartilhados com os projetos Casa-lar e

Acessibilidade aos Deficientes.
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24. Incentivo e Valorizacdo do Artesanato Paranaense: prestacdo de apoio ao artesdao
na producdo e comercializacdo do artesanato do Estado do Parand. Metas: promover o
artesanato paranaense através da realizacdo de feiras, intercAmbio de experiéncias e
divulgacdo em geral. Recursos compartilhados com o projeto Estacio de Producio,

sendo R$ 5 milhdes do Tesouro e R$ 6 milhdes de outras fontes.

O Programa de Governo 1996 a 1999, outro documento analisado, apresenta
praticamente o mesmo conteido expresso no PPA do periodo e se configura da

seguinte forma:

¢ Projeto Pig;

¢ Projeto Creche;

¢ Projeto Formando o Cidadao;

® Projeto Pid no Esporte;

® Projeto Da Rua para a Escola;

¢ Atendimento Integral a Familia — agrupando os programas 10, 11 e 12 do PPA;

e Linha do Oficio;

e Desenvolvimento de Atividades Produtivas — agrupando os projetos 22 e 24 do
referido plano;

e Apoio a Pessoa Portadora de Deficiéncia — agrupando os projetos 08, 17, 18, 23;

¢ Atencdo ao Idoso — agrupando os projetos 13, 14, 15 e 16;

e (Capacitagdo de Recursos Humanos para a Implantacdo da Politica de Assisténcia

Social — projetos 09 e 19.

Além desses, o PPA incluiu o projeto de Desenvolvimento Comunitdrio com as
metas de constru¢do de 98 centros de apoio ao trabalhador rural volante; de construcao e
equipagem de 60 centros comunitdrios; capacitacdo de agentes para gestdo e
organizacdo comunitdria e implantacdo de 600 unidades de produgao. Para tanto, houve
a previsdo de R$ 23 milhdes, dos quais R$ 7 milhdes sdo do Tesouro e R$ 16 milhdes

de outras fontes.
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A andlise desses instrumentos possibilitou observar que o anexo ndo traz
previsdo de metas para os projetos n° 6 e 7, que dizem respeito as medidas sécio-
educativas de liberdade assistida, semiliberdade e internamento provisério, € nem para o
de n° 21, que se refere ao projeto Pid no Oficio. Nesse sentido, é possivel que tenha
ocorrido a op¢do por atribuir metas apenas nos casos de investimentos e ndo fazé-lo
quanto a manutencdo. A nao exposicdo da metodologia, no entanto, dificulta a tarefa do
conselho, de andlise, de controle e de fiscalizacdo do que se propds realizar. Somado a
isso, ainda foi possivel observar que nem todos os programas mencionados contam com
a citacdo dos recursos previstos para sua implementacao, o que dificulta a comparagdo
quanto a efetiva alocacdo orcamentdria nos exercicios anuais correspondentes a esse
plano, inviabilizando a avaliagdo, com base nesse documento, quanto a um dos
indicadores apontados por Fagnani (1998), a magnitude do gasto proposto. No que se
refere ao indicador de direcdo do gasto, fica evidente a tendéncia ja identificada pelo
financiamento de grandes programas de governo, o que se traduz na ndo
operacionalizacdo da descentralizacdo que se propde na LOAS, que preconiza a gestao
local em termos decisorios, administrativos, politicos, institucionais e financeiros. Com
esse modelo, a integracdo entre as esferas de governo — estadual e municipal — se
constroi a partir do “carddpio” oferecido pelo governo estadual e ndo, necessariamente,
das necessidades especificas identificadas em ambito municipal, nem tampouco das
diferencas regionais. Assim, corre-se o risco de priorizar intervengdes em propostas que,
nem sempre possuem convergéncia com a realidade da maioria dos municipios o que
expressa a contradicdo com as propostas implementadas no periodo de transi¢dao
democratica, nas quais definiu-se que a esfera local deve ter predominancia na gestdo,
no controle e no financiamento das acdes, em co-responsabilidade com as demais

esferas de governo (estadual e federal).

Outra questao relevante a ser considerada nesta andlise é quanto a abrangéncia
do que se considera assisténcia social no desdobramento do programa Parand + Familia,
uma vez que € identificada a ocorréncia de alguns equivocos quando se inclui nesta
politica acdes que deveriam estar contempladas em programas vinculados a outras

politicas, como o relativo a Saide — como € o caso da proposta “Linha da Saide” — e o
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relativo a Justica — como, por exemplo, o atendimento ao adolescente em conflito com a

lei e a acessibilidade aos deficientes.

Nos dados demonstrados nesse PPA e no Plano de governo para o periodo
pode-se constatar que o governo se propds a financiar as a¢des com cerca de R$
191.000.000,00 (valores expressos no referido PPA), dos quais aproximadamente R$
78.000.000,00 sdo declarados como sendo recursos do tesouro € R$ 113.800.000,00 de
outras fontes. Isso equivale ao investimento declaradamente com recursos proprios na

ordem de 40,94% do total proposto.

Plano Plurianual 2000 a 2003

A proposta de plano plurianual para a gestdo do governador reeleito apresenta
significativa mudanca em relagdo ao plano anterior, principalmente pela apresentacdo
da proposta do programa “Desenvolvimento da Politica de Assisténcia Social”, no qual

as acoes dessa politica no Estado foram definidas.

O plano prevé o desenvolvimento de agdes voltadas ao fortalecimento da
familia, por meio da protecdo a crianca, ao adolescente, ao idoso e a pessoa portadora de
deficiéncia através da sua inser¢cdo em programas, projetos, servicos € beneficios. A
partir dessa conducdo, que em tese corresponde ao preconizado pela LOAS e a primeira
vista sugere a priorizacdo da politica de assisténcia social no Estado, o que se declara
buscar € a elevacdo dos indices de inclusdo social e a qualidade de vida desse publico.
Novamente € enfatizado o cardter emancipador que se pretende imprimir as agdes,
havendo a manifestacdo quanto a busca de reducdo das agdes assistencialistas e da
promocao do acesso dos segmentos excluidos aos “minimos direitos sociais” e as
politicas sociais basicas. O que se evidenciard, no entanto, quando da andlise das Leis
de Diretrizes Orcamentdrias, das Leis Orcamentdrias Anuais e da execuc¢do dos
or¢amentos relativos aos anos em estudo, é que a suposta priorizagdo expressa no texto
do PPA quanto a politica de assisténcia social ndo se mantém no momento da

destinacdo de recursos para esta politica, ndo correspondendo, em termos efetivos, ao
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que € proposto como diretriz para os anos de governo com os valores atribuidos para o

desenvolvimento das acoes.

O programa “Desenvolvimento da Politica de Assisténcia Social”,
diferentemente do PPA anterior apresenta a estrutura de subprogramas no que se refere
as acOes propostas, reduzindo o nimero (de 24 projetos no anterior) para 6
subprogramas mais ampliados que enfatizam a atencdo aos segmentos que constituem
publico prioritario segundo a LOAS - agregando as a¢des contempladas como projetos
no PPA anterior -, e a organizagdo municipal e comunitdria. No entanto, mantém-se a
estrutura anteriormente adotada de propostas gerais para todo o Estado, em especial na
apresentacdo dos projetos que compdem os subprogramas. Apesar de se propor um
subprograma intitulado Acdo Comunitdria, que visa promover a integracao de grupos
sociais e de Atengdo ao Idoso, a constru¢cdo dos subprogramas de acordo com os
segmentos ndo traduz a idéia de agOes integradas que promovam a inclusdo social e a
intergeracionalidade, ndo possibilitando a visibilidade de propostas de agdo integral, ou
seja, que insiram a crianca, o adolescente, o idoso, a pessoa com deficiéncia no contexto

das relacdes sociais familiares e comunitarias como prioridade.

Os subprogramas mencionados no documento sao os que seguem:

1. Atencdo a Crianca e ao Adolescente — prevé a atuagdo conjunta com o Instituto de
Acao Social do Parana (IASP), autarquia vinculada ao 6rgdo gestor (SECR) voltada ao
atendimento a populacao infanto-juvenil, no sentido de promover a garantia dos direitos
fundamentais a esse publico. Sdo mantidos com destaque nesse sub-programa, os
projetos: Da Rua para a Escola e PIA, sendo que o PIA no Esporte é ampliado para as
areas de Musica e de Turismo. Vale ressaltar que no tocante ao Projeto Da Rua para a
Escola, implantado na primeira gestdo, ndo obstante as criticas citadas, a proposta
constante no PPA é de ampliacdo, justificada pelo fato de ter recebido o prémio

“Crianca e Paz” do UNICEF em razdo dos resultados que se afirma tenha alcancado.

2. Atencdo ao Idoso — Objetiva assegurar os direitos da pessoa idosa, com agdes que
promovam sua participacdo na comunidade, a defesa de sua dignidade, bem-estar e

direito a vida. Sdo declaradas como diretrizes desse sub-programa o incentivo a
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convivéncia familiar, evitando o asilamento, o estimulo a participacdo, a ocupacao € a

renda e a intergeracionalidade.

3. Acdo Comunitdria — nesse sub-programa sao previstas as a¢des de carater educativo,
participativo e emancipador, que promovam o individuo e propiciem a integracdo de
grupos sociais. Visa também propiciar a suplementacdo alimentar (que contribua para o
combate a fome e desnutricdo) a grupos e familias em situacdo de risco pessoal e social,
gestantes, criancas. E incluida nesse programa a realizacio de construcdes e

revitalizagdes de equipamentos sociais.

4. Geracao de Renda — Investimentos em programas de iniciacdo profissional e
qualificacdo para o trabalho com o propdsito do atendimento as necessidades bésicas da
populacdo de baixa renda. Projetos que proporcionem pequenos empreendimentos
também sdo previstos, como forma de propiciar o acesso ao trabalho e a renda. Assim, é
previsto o apoio técnico e financeiro a grupos de pessoas, organiza¢des comunitdrias e
entidades assistenciais como meio para a promog¢ao da melhoria da qualidade de vida da

populacgao.

5. Organizagdo Municipal — visa o assessoramento técnico aos municipios no
desenvolvimento da politica de assisténcia social, buscando o reordenamento da rede de

assisténcia social e o gerenciamento de programas e projetos.

6. Apoio Administrativo — a descri¢cao desse sub-programa no PPA diz que o mesmo
“tem como finalidade, racionalizar e otimizar os recursos, inclusive os oriundos do
Fundo Estadual de Assisténcia Social — FEAS, eliminando paralelismos e controlando
a prestacdo de servicos. Fornecendo o aparato técnico, orcamentdrio, financeiro e
administrativo, contribui para o desenvolvimento da politica de assisténcia social, com

maiores indices de eficdcia e eficiéncia.”

Esse PPA, como visto, tem caracteristicas diferentes do anterior, por serem
seus subprogramas mais abrangentes que os projetos do PPA do periodo anterior. No

entanto, a andlise dos instrumentos que, ano a ano se refenciaram nele demonstrard que
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também nesse periodo a amplitude do gasto ndo corresponde a amplitude de alcance
proposto. Tal plano sé apresenta metas fisicas, ndo fazendo referéncia a provisdo de
recursos para o desenvolvimento das acdes previstas e propostas para a politica
estadual. Dessa forma, a andlise da correspondéncia entre o que se propde a longo prazo
e o que se traduz anualmente, em termos orcamentarios e financeiros, fica inviabilizada.
No entanto, € possivel adiantar a temeridade em afirmar que os valores propostos nos
or¢amentos dao conta das demandas do Estado como um todo, o que se verificard, a
exemplo do periodo contemplado no PPA anterior, nos dados acerca das LDO’s, LOA’s

e relatorios de execugdo.

Persiste também neste PPA o equivoco quanto a inclusdo das ac¢des voltadas ao
atendimento ao adolescente em conflito com a lei, mediante aplicacdo das medidas
socio-educativas (em especial as de responsabilidade da instancia estadual,
semiliberdade e internagdo — seja esta provisdria ou sentenciada) dentro do programa
“Desenvolvimento da Politica de Assisténcia Social”, no sub-programa Aten¢do a
Crianca e ao Adolescente. Tal inser¢ao traz um desvio em razdo de a aplica¢do das
medidas sécio-educativas ndo atingirem exclusivamente o publico da assisténcia social,
uma vez que se constitui em acdo prevista na politica de atendimento do Estatuto da
Crianca e do Adolescente (Lei n° 8.069/90), cuja caracteristica se volta mais a garantia

de direitos de maneira geral, ndo sendo assim de carater setorial.

Além disso, a consideracdo das medidas sdcio-educativas, inclusive com
destinacdo orcamentdria, dentro do programa ‘“Desenvolvimento da Politica de
Assisténcia Social”, embute como sendo desta politica recursos que na verdade sdo
aplicados em outra perspectiva que nao especificamente as preconizadas pela LOAS.
Assim, se o foco da andlise se der pela classificagao funcional-programatica, quando do
estudo dos orcamentos, os valores destinados a tais medidas serdo equivocadamente

somados aos montantes aplicados na politica referida.

A elaboracdo por segmentos dos subprogramas ndo contempla de maneira
especifica a pessoa portadora de deficiéncia, porém, esse segmento € citado em alguns
itens do rol das metas fisicas, o que leva a conclusdo de que sua insercao se dd nos sub-

programas independente da condicdo especifica da deficiéncia. Entretanto, o
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subprograma de A¢dao Comunitdria, que se propde a promover acdes de integracio, ndo

faz mencao a esse segmento como prioridade.

Ainda no que tange as metas fisicas esse PPA traz um nivel alto de
detalhamento, o que reduz a possibilidade de serem contempladas demandas especificas
dos municipios no decorrer dos anos a que se refere. Em relagdo ao Projeto citado com
destaque entre as acdes governamentais, o “Da Rua para a Escola”, as metas previstas
foram de 152.620 familias atendidas no periodo de 4 anos, o que representa um
aumento de, aproximadamente 38,15 vezes em relacdo a meta do plano do periodo
anterior. Isso demonstra que tal projeto, apesar da metodologia amplamente questionada
pelos varios atores sociais do Estado nos espagos de debate, discussdes e proposi¢des,
em razdo de se pautar fundamentalmente no repasse de cestas basicas, propondo uma
mesma forma de atuacdo para todos os municipios inseridos™, figura como prioridade

para o governo estadual que declara j4 no momento do PPA a inten¢do nao somente em

manté-lo, mas também amplié-lo.

Tendo feito tais consideracdes é possivel, ainda, afirmar que a andlise desses
dois PPA’s, destaca, portanto, que € muito incipiente a referéncia a consolidacdo da
assisténcia social como politica no Estado quanto a proposi¢do de

investimentos/interven¢do publica.

A tnica acdo expressa no documento relativo ao PPA de 1996-1999 que
demonstra a intencao de implementar a LOAS no Estado é a definida como Projeto
“Capacitagdo de Recursos Humanos para Implantacdo da Politica de Assisténcia
Social”, em cujas metas foram incluidos treinamentos de agentes e realizacdo de

diagnésticos.

A estruturagdo da esfera estadual para a prestacdo de servigos de sua
competéncia nao é mencionada nesse documento. No que tange aos municipios, o Plano
de Governo estabelece como um dos objetivos a disseminacdo, a interpretacdo e o
subsidio ao processo de implantacdo dos conselhos municipais de assisténcia social,

porém sem especificagdes acerca dessa proposta.

¥ Esse modelo de gestdo tem sido denominado pelos atores sociais de maneira geral como “pacotes prontos” vindos de cima para
baixo, uma vez que se constituem praticamente como se fosse um “carddpio” daquilo que o Estado oferece, cabendo ao municipio
acatar e se inserir.
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No PPA de 2000 a 2003, além dos programas citados, € prevista a prestacao de
assessoramento técnico aos municipios para a formulacdo e o desenvolvimento da
politica de assisténcia social, para o reordenamento da rede e o gerenciamento de
programas e projetos. Também é proposto o “Apoio Administrativo” que, segundo
expresso no texto relativo aos programas, objetiva contribuir para o desenvolvimento da
politica de assisténcia social, com maiores indices de eficicia e eficiéncia, buscando
racionalizar e otimizar os recursos — inclusive os oriundos do FEAS - eliminando o
paralelismo e controlando a prestacdo dos servicos. Nao fica, porém, explicitada nessa
proposta, a forma prevista para que tais objetivos sejam alcancados. Somente &
apresentada a especificagdo das metas por regi§034, considerando-se unidades de
medidas diversas para cada acdo proposta, com a apresentacao da quantificacdo no ano

de 2000 em separado e nos anos de 2001 a 2003 de forma agrupada.

Apesar de estar inserida a meta de apoio a municipios em seus projetos sociais
especificos, abrangendo os 399 municipios do Estado, considerando-se tanto o repasse
direto a prefeituras quanto a entidades sociais, com recursos da assisténcia social e do
Fundo Estadual para a Infancia e a Adolescéncia, verifica-se que a grande tendéncia é o
financiamento dos programas relacionados no PPA, o que € evidenciado pela
expressividade da ocorréncia de metas para a execucdo direta pela esfera estadual e
também no apoio aos municipios em seu desenvolvimento. No entanto, como nao ha

nesse documento a previsdo financeira, ndo € possivel analisar o volume do valor

atribuido a tal acdo, nem tampouco ao apoio proposto aos projetos locais.

z

Também nesse PPA, em momento algum € mencionada a estruturagdo do
Estado para a coordenagdo do Sistema Estadual de Assisténcia Social, ou seja, ndo ha
previsdo de contratagdo de técnicos; de otimizacdo dos espacos proprios da sede ou das
estruturas descentralizadas, como os Escritérios Regionais, por exemplo; a aquisi¢do de
equipamentos etc; o que demonstra a ndo proposi¢ao de investimentos de vulto (ou, ao

menos, significativos) nessa area a médio prazo.

Portanto, o evidenciado nos dois Planos Plurianuais analisados foi que a

proposta governamental para o 6rgdo gestor da politica de assisténcia social se pauta em

3 Para fins de elaboragio do orcamento & utilizada a divisdo do Estado por meso regides, num total de seis.
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programas que, aparentemente, possuem linhas gerais de atuag@o voltada aos segmentos
da sociedade. A apresentagdo de grandes propostas, com abrangéncia estadual que, a
primeira vista, ddo cobertura ao atendimento aos segmentos priorizados pela LOAS,
acabam por se constituirem, no entanto, em programas generalizados, genéricos,
totalizantes que nao contemplam as diversidades e as vocagdes regionais e locais. Isso,
comparado as diretrizes da LOAS, fere o processo de descentralizagdo, concebido
dentro de uma perspectiva democrética, em que se deve promover a garantia do respeito

e da autonomia da esfera local.

O que se pode constatar nos instrumentos analisados é que em apenas alguns
dos itens contemplados foram expressos os montantes de recursos propostos para o
desencadeamento das agdes nos anos de referéncia dos PPA’s. Em outros somente sdo
atribuidas metas fisicas, o que limita a andlise completa sobre a correspondéncia dos
valores previstos e os efetivamente garantidos nos or¢camentos anuais. Além disso, o
que se poderd verificar posteriormente, com a apresentacdo dos dados da andlise dos
or¢amentos, é que os valores e propostas previstos ndo permitem atingir a amplitude
constante nesses planos, uma vez que a magnitude tanto da destinacdo or¢amentaria
quanto do gasto efetivo ndo € correspondente a potencial demanda do Estado. Isso
porque, conforme mencionado anteriormente, segundo dados dos censos e contagens
populacionais do IBGE, a populac¢do do Estado do Parand era de 8.448.713 habitantes
em 1991, 9.003.804 em 1996, chegando ao niimero total de 9.563.458 habitantes em
2000, verificando-se o aumento de 1.114.745 pessoas no periodo compreendido entre o
censo de 1991 e o de 2000, ou seja, um crescimento de 13% no nimero total de
habitantes do Estado.Tomando como base os dados do censo de 2000, no Plano
Estadual de Assisténcia Social do Parand/2004-2007 consta que, do total da populacdo
do Estado, aproximadamente 2.322.577 habitantes sao potenciais usudrios da Politica de
Assisténcia Social, ao se aplicar o critério do corte de renda de Y2 saldrio minimo per

capita.

Dessa maneira, na andlise dos or¢amentos que serdo abordados posteriormente
poder-se-a constatar que, no ano em que houve a maior destinacdo de recursos para a
assisténcia social (1999) os valores nao chegam a 4,5 % do or¢amento total do Estado,

sendo apenas 1,81% alocados no Fundo Estadual de Assisténcia Social(FEAS),
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representando apenas R$ 143,68 per capita/ano aproximadamente, se considerado o
orcamento todo e R$ 64,72, se apenas se considerar o orcamento do FEAS. Além disso,
o crescimento do orcamento nido acompanhou percentualmente o crescimento da
populacdo do Estado, tendo oscilado com crescimento no primeiro quadriénio e reducao

anual no segundo, restando um déficit de cobertura também nesse calculo proporcional.

4.1.1.2 Leis de Diretrizes Orcamentarias

Como analisado no capitulo referente ao orcamento, a Lei de Diretrizes
Orcamentdrias (LDO), segundo dos trés principais instrumentos do processo
or¢amentdrio, deve ser elaborada em conformidade com o Plano Plurianual, excecao
feita a primeira LDO elaborada por uma gestdo, uma vez que, pelo prazo de envio ao
Legislativo, acaba por embasar o primeiro ano do PPA, ja que esse documento tem seu

envio para aprovacdo legislativa apos o daquela lei.

Sendo assim, a LDO do ano de 1996 estabeleceu metas e prioridades que foram
incorporadas ao PPA e as demais do quadriénio 1996 a 1999, foram elaboradas em
relacdo a esse plano. O mesmo ocorreu quanto ao segundo quadriénio analisado, ou seja
2000 a 2003, cujo PPA contempla um ano ndo incluido no presente estudo (2003), em
razdo do ndo encerramento do exercicio financeiro e da conseqiiente nao existéncia de

relatdrios de execucao quando do desencadeamento da pesquisa.

A LDO, como visto, é o documento que estabelece prioridades, metas e limites
da receita e despesa para cada ano, como forma de orientacdo para a elabora¢do do

orcamento.

Assim, pautada nas linhas gerais destacadas no PPA, a LDO demonstra mais
expressamente 0s rumos que norteardo a acdo governamental no ano subseqiiente, ou
seja, qual serd a caracteristica da gestdo — serd de incremento da prestacdo de servigcos

publicos? de manutencdo da maquina administrativa? de énfase no servico da divida?
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Por isso essa lei assume relevancia no estudo ora proposto, uma vez que a
andlise de seu contetido pode possibilitar a identificagdo do grau de prioridade atribuido

a assisténcia social dentre as diretrizes a serem adotadas na elabora¢do do orcamento.

Com o advento da Lei Complementar n° 101 — Lei de Responsabilidade Fiscal
(LRF) — a LDO assumiu o papel de disciplinadora de questdes especificas a serem
observadas no momento das definicdes da Lei Or¢amentdria Anual, além de demonstrar
metas e riscos fiscais provaveis com a adocdo das medidas propostas. Ainda merece
destaque a énfase dada a partir da LRF quanto ao equilibrio entre as receitas e despesas,
a limitacao de gastos com pessoal e critérios para empenhos, as condi¢des e exigéncias

para a transferéncia de recursos a entidades, sejam publicas ou privadas.

Considerando que a LRF entrou em vigor no ano de 2000, durante a execugao
daquele or¢amento anual, suas orientacdes somente foram contempladas na elaboracao
do orcamento do ano subseqiiente, quando € possivel identificar significativas mudangas

no contetdo e na forma de apresentacao da LDO, em especial seus anexos.

Dessa maneira geral, é possivel constatar que as LDO’s do Estado, no periodo

analisado, apresentaram similaridades e particularidades, as quais apontaremos a seguir:

Basicamente essas leis apresentam a mesma estrutura, sendo abordada a
definicdo das diretrizes propriamente ditas, as prioridades da administracdo estadual, a
proposta de organizagdo e estrutura dos orcamentos e as diretrizes para sua elaboragao.
Vale ressaltar que, em nenhuma delas o orcamento da seguridade social € mencionado e
nem tampouco adotado como um item de destaque como preconizado na Constituicao
Federal de 1988. Assim, todas as LDO’s analisadas somente prevéem a estruturacao dos
or¢amentos anuais contemplando o Orcamento Fiscal, o Orcamento Préprio da
Administracdo Indireta, o Orcamento de Investimentos das Empresas Publicas e

Sociedades de Economia Mista.
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Analise das LDO’s relativas ao periodo de 1996 a 2002

As leis de diretrizes orcamentdrias dos anos de 1996 a 1999, ou seja, do
periodo abrangido pelo primeiro PPA analisado, apresentam pontos em comum e

especificidades, de maneira geral e no tocante a politica de assisténcia social.

Nesse primeiro quadriénio, as LDO’s indicam que dentre as principais acdes
que, segundo disposicdo expressa em artigo, ““...terdo prioridade na alocacao de recursos
nos or¢amentos...” estd o desenvolvimento humano no Parand, “através do atendimento
pleno as necessidades bdsicas da populacdo™ nas diversas dreas de politicas publicas,

dentre as quais € citada a aten¢do a crianca e a familia.

De maneira geral, alguns pontos convergentes tém destaque como prioridades
da Administracdo Estadual, como a constitui¢do de um anel de integra¢dao no Estado; o
desenvolvimento sustentado; o desenvolvimento humano, com a proposta de
atendimento as necessidades bdsicas da populagdo nas dreas de sadde, educagio,
esporte, lazer, habitacdo, seguranga, justica, cidadania, abastecimento, cultura, atengdo a
crianca e a familia, geracdo de emprego e renda; a efetividade na gestdo publica; entre
outras. Especificamente nas LDO’s de 1998 e 1999 ¢ incluida a prioridade
“investimento para melhoria da qualidade de vida”, com o asseguramento de politicas

publicas convergentes em diversas dreas, entre elas o desenvolvimento de cidades.

Ressalta-se que, mesmo ja no terceiro ano de vigéncia da LOAS (1996), ao
contrdrio do que ocorre com outras politicas (como € o caso da saide, da educagdo, da
cultura, do esporte, da habitagdo etc), a assisténcia social ndo tem visibilidade enquanto
politica publica a ser priorizada, o que fica expressa na nio mencdo da mesma no rol
das prioridades quando se trata do atendimento as necessidades bdsicas da populagdo.
Isso fica implicito na declaracdo de prioridade quanto ao atendimento a crianga e a
familia, j4 que o Orgdo gestor tem tais segmentos considerados em sua denominagdo.
Porém, a crianca e a familia sdo também publico das demais politicas, restando a divida
quanto a efetiva consideracdo da assisténcia social como provedora de meios para o

atendimento das referidas necessidades.
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A partir da LDO de 2000 até a dltima analisada, as prioridades passaram a ser
apresentadas de forma distinta, tanto em relacdo ao quadriénio anterior, quanto entre si.
Assim, para o exercicio de 2000, a LDO previu prioridades enquadradas em 8 linhas de

acdo, a saber:

I. Geragdao de Empregos (Oportunidades de Trabalho);
II. Desenvolvimento da Agropecudria (A¢ao no Campo);
III. Seguranca Publica e Desenvolvimento Social (Familia Protegida);
IV. Desenvolvimento Urbano e Regional (Forca Regional);
V. Infra-Estrutura e Desenvolvimento Sustentado do Meio Ambiente (Parana
Ambiente);
VI. Acdes de Vanguarda (Parana na Frente);

VII. Administragao Publica.

Tais linhas de acdo, em razdo dos prazos de envio da LDO ao Legislativo,
foram definidas antes da elaboracdo do PPA, o que levou a mencdo, no texto dessa lei,
de que o referido Plano as teria como base no que tange aos programas. Assim, também
embasou a LOA do ano em questdo. A linha de acdo que, por similaridade, sugere a
inser¢do da assisténcia social nessa LDO é a de nimero III, que faz referéncia a

protecao a familia pela Seguranca Publica e Desenvolvimento Social.

Na LDO de 2001 o capitulo sobre as prioridades apenas faz referéncia a
consonancia ao PPA e a posterior definicdo nos orcamentos para o exercicio e, na LDO

de 2002 ¢ ainda inserida a idéia relativa a priorizagdo de obras ja iniciadas.

Pdde-se constatar que tais leis propdem a discriminacdao das despesas na
conformag¢do do orcamento por unidades orcamentdrias, segundo a classificacdo
funcional-programatica. Tal classificacdo traz como ponto positivo a possibilidade de
melhor visualizacdo da aplicacdo dos recursos em uma politica para determinado
exercicio. No entanto, como sdo consideradas acOes nas classificagdes funcionais
programaticas que nao correspondem, especificamente a respectiva fungao, tal andlise,
que deveria (ou poderia) trazer mais clareza e publicidade para os investimentos em
determinadas dreas, fica prejudicada no que tange a exatidao. A partir da LDO de 2001

a concep¢do de orcamento-programa passa a ser adotada como diretriz para a
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elaboracdo da lei do orcamento, com a defini¢do de que cada programa identificard as
acOes necessdrias para que os objetivos sejam atingidos sob a forma de projetos,
atividades e operagdes especiais, com a especificacdo de valores, metas e unidades

or¢camentdrias responsaveis pela acao.

Tal estrutura é também adotada pela LDO de 2002, o que permite aludir que
nos primeiros anos de gestao governamental a condugdo da estrutura do orcamento teve
base na classificacdo adotada antes da alteragdo proposta pela Portaria n® 42/99, que
definiu que a Unido e os Estados deveriam apresentar sua proposta or¢amentdria
seguindo a classificacdo por programas a partir do exercicio de 2000, como forma de
reforcar a relacdo entre orcamento e planejamento. No entanto, permanece a
classificac@o anteriormente utilizada para os orcamentos de investimentos das empresas

publicas e das Sociedades de Economia Mista.

Além disso, segue-se a forma de apresentacdo por categoria econdmica —
despesas correntes (que agregam os gastos com pessoal e encargos; 0s juros e encargos
da divida publica e outras despesas correntes) e despesas de capital (que contemplam os
investimentos, as inversdes financeiras, a amortizacdo da divida publica e outras

despesas de capital).

No tocante as diretrizes gerais para a elaboracdo das leis orcamentdrias anuais,
tais LDO’s explicitam que “No projeto de Lei Or¢camentdria Anual as receitas serdo
estimadas e as despesas fixadas...” de acordo com as especificagcdes da normatiza¢ao
relativa ao Or¢camento Publico no Brasil e também definem que as receitas de 6rgaos,
fundos, fundagdes, autarquias, 6rgdos de regime especial e demais entidades controladas
direta ou indiretamente pelo Estado, serdo programadas para atender, prioritariamente,
gastos com pessoal e encargos sociais, servicos da divida, contrapartida de
financiamentos e manuten¢do de atividades e bens publicos, devendo apresentar
consonancia com as prioridades do Plano Plurianual. Nas LDO’s de 2000 a 2002, outro

componente € inserido como prioridade — os precatérios judiciais.

Essa definicao atinge o FEAS, uma vez que os fundos sao citados dentre os que
devem assim programar seus recursos obtidos. A ndo discrimina¢do da especificidade

dos fundos ligados as politicas publicas demonstra a ndo atribuicio da devida
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importancia ao financiamento dessas, com a primazia da responsabilidade do Estado

estabelecida na legislacao brasileira.

Ainda no capitulo que trata das Diretrizes Or¢camentérias sd@o definidas, em
todas as LDQO’s analisadas, as dedugdes e vinculacdes obrigatdrias a serem consideradas
na elaboragdo da proposta or¢camentiria, bem como os percentuais maximos de
destinacdo dos recursos remanescentes para os diversos 6rgdos da administragio.
Assim, a destinagdo de recursos especificamente aos 6rgdos que gerem as politicas
publicas e as atividades-meio na esfera estadual, se dd, conforme as leis em andlise,

apo6s a deducgdo dos recursos destinados a despesas especificadas, tais como:

I. O pagamento de precatdrios judiciais;

II. O fomento da pesquisa cientifica e tecnoldgica, de acordo com o artigo 205 da
Constitui¢ao do Estado;

III. O orcamento do Poder Legislativo;

IV. O orcamento do Poder Judicidrio (Tribunal de Justica e Tribunal de Algada);

V. O Orcamento do Ministério Publico;

VI. Despesas com pessoal e encargos sociais do Poder Executivo;

VII. Pagamento do servigo da divida publica;

VIII. Empréstimos e contrapartidas de programas objetos de financiamentos nacionais
e internacionais;

IX. Programas de fomento e desenvolvimento através do Fundo de Desenvolvimento
Econdmico — FDE, inclusive os previstos na Constituicdo do Estado do Parana no artigo
142 e artigo 58 das Disposicdes Transitorias;

X. A manutengdo e desenvolvimento do ensino, correspondentes a, no minimo, 25%
da receita de impostos, de acordo com o artigo 185 da Constitui¢do Estadual;

XI. O custeio do plano complementar ao Sistema Unico de Satde a que se referem as
Leis Estaduais n° 10.219, de 21 de dezembro de 1992 e n° 10.533, de 30 de novembro
de 1993.

Feitas tais dedugdes, sdao expressos nas referidas Leis de Diretrizes
Orcamentarias, os percentuais méximos de destinacdo dos recursos remanescentes as

demais areas e Orgdos. Assim, é possivel analisar nos anos em questdo, os percentuais
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atribuidos ao 6rgdo gestor da assisténcia social, considerando-se que, como a destinag¢ao
se da com o limite maximo definido, ou seja, poderdo vir a ser aplicados recursos até o
percentual citado, ndo ha a garantia de compromisso de destinacdo total, uma vez que, a
utilizagdo plena por uma secretaria implica em redug@o do limite de outra, de forma que

se mantenha o percentual global de 100%.

Regra geral, na distribuicdo desses anos, ficou demonstrado que, de fato, a
assisténcia social ocupa papel subalternizado em relagdo as demais politicas, pois, além
de se considerar o seu 6rgio gestor somente no rol das dreas que “disputam” os recursos
remanescentes, constata-se que os percentuais a ele atribuidos nas referidas leis ndo
ultrapassam a ordem dos 8% desses recursos. Assim, no ano de 1996, coube ao entio
orgdo gestor dessa politica, a Secretaria de Estado da Crianga e Assuntos da Familia, até
8% dos recursos em tela, sendo que nos outros anos atribuiu-se-lhe o percentual de até

6% de tais recursos.

z

Portanto, pode-se constatar que a assisténcia social ndo é contemplada em
nenhuma das leis analisadas com percentual fixo de destinacdo minima de recursos para
seu desenvolvimento e, tampouco figura entre as politicas consideradas prioritarias
nessa destinacdo. Entrando na “disputa” pelos recursos remanescentes, muitas vezes
esta politica “perde” para estruturas-meio e nio tem garantida a totalidade de aplicacdo
dos percentuais indicados nas leis, pois estes sdo definidos como o maximo de recursos
possivelmente alocados no 6rgio gestor. Vale ressaltar que esse percentual de recursos
remanescentes € estabelecido para todo o 6rgdo gestor da assisténcia social o que inclui
acoes que, a rigor, ndo deveriam ser consideradas nessa politica, por ndo terem
caracteristicas de politica setorial. E, assim, inserida para financiamento com esses
recursos, a acao programatica do Instituto de Acao Social do Parana — IASP, e o Fundo
Estadual para a Infancia e a Adolescéncia — FIA, os quais enfocam a politica de garantia
de direitos a crianca e ao adolescente, o que contempla, mas ndo se limita a assisténcia

social.

Uma dificuldade encontrada na andlise desse ponto é relativa ao cédlculo do
quanto representam os recursos remanescentes em relagdo ao total do or¢camento fiscal.

A LDO nio estabelece percentuais de aplicagdo obrigatdria para cada agdo relacionada,

203



0 que ndo permite a identificagdo do montante disponivel apds as deducdes. Dessa
forma, o instrumento utilizado ndo permite a identificacdo, de pronto, do valor base para

esse calculo.

Quando da andlise das Leis Or¢camentérias Anuais pode-se constatar a mengao
a algumas das acOes referidas, em seus anexos, com a defini¢do dos percentuais fixos —
como o Legislativo, com a média de 4,71%, o Judiciario, média de 7,64%, o Ministério
Publico, 3%, o Ensino, 25% da receita de impostos mais o saldrio-educag¢do e as
operacdes de crédito, a Ciéncia e Tecnologia, 2% da receita tributdria; e, em 2002, os
servicos de satde, 9% dos impostos: [IPVA, ICMS, ITCMD35, 9% da cota-parte do FPE,
do IRRF e do IPI° 6, e 9% das transferéncias financeiras; e a politica de Cultura, com a
destinacdo de 0,1% do ICMS. No entanto, permanecem sem apresentacdo direta os
percentuais a serem gastos com precatorios, com contrapartidas de financiamentos,
ficando ainda diluidos os montantes aplicados no pagamento da divida publica e com
pessoal, ja que em especial neste ultimo, os percentuais médios de 60% também sio
compostos considerando os o6rgdos que contam com destinagdo obrigatéria de

percentual de recursos.

As estimativas de receita publica nesses anos demonstram que a possibilidade
de arrecadacdo do Estado teve incremento, passando de R$ 3.400.000.000,00 (trés
bilhdes e quatrocentos milhdes de reais) estimados para 1996 no or¢amento fiscal, para
R$ 7.500.000.000,00 (sete bilhdes e quinhentos milhdes de reais) em 1997 e 1998, ¢ R$
9.000.000.000,00 (nove bilhdes de reais) em 1999. Em contraponto, os percentuais de
gastos com pessoal definidos nessas leis sofreram redu¢do nos anos de 1998 e 1999
(passando de 65% nos dois primeiros anos para 60% nos dois anos subseqiientes).
Partindo-se desses pressupostos, poder-se-ia supor que o investimento na assisténcia
social teria incremento, uma vez que juntamente com o aumento da arrecadacao, previu-
se a diminui¢cdo de um dos gastos relacionados nos itens obrigatérios. No entanto, além

de ter ocorrido o contrdrio, ou seja, de ter diminuido o percentual atribuido ao érgao

3 IPVA — Imposto sobre a Propriedade de Veiculos Automotores; [CMS — Imposto sobre a Circulagio de Mercadorias e Servigos;
ITCMD - Imposto sobre a Transferéncia Causa Mortis.

% FPE — Fundo de Participacio dos Estados; IRRF — Imposto de Renda Retido na Fonte; IPI — Imposto sobre Produtos
Industrializados.
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gestor dessa politica, ainda ndo hd a possibilidade de garantia de execuc¢do total do

mesmo, devido ao seu carater relativo.

Em se aplicando o critério de comparagdo da assisténcia social com outras
areas da gestdo governamental e outras politicas publicas, t€m-se que, nesses anos a
destinacdo de percentual dos recursos remanescentes ao 6rgao gestor dessa politica
esteve equiparado, no ano de 1996 a Chefia do Poder Executivo, em 1997 a Secretaria
de Estado da Fazenda e a Secretaria de Estado da Industria, Comércio e
Desenvolvimento Econdmico, em 1998 a Secretaria de Estado da Justica e da Cidadania
e a Secretaria de Estado da Industria, Comércio e Desenvolvimento Econdmico, em
1999 a essas duas secretarias e também a Secretaria de Estado de Esporte e Turismo, em
2000, a Secretaria de Estado da Industria, Comércio € Desenvolvimento Econdmico e,

em 2001, também a esta dltima e a Secretaria de Estado da Justica e Cidadania.

Relacionando-se as Secretarias que tiveram percentuais superiores atribuidos

para possivel destinacdo orcamentéria, obtém-se o seguinte:

e Em 1996 — Secretaria de Estado da Administracdo (até 12%), Secretaria de Estado
da Seguranca Publica (até 20%), Secretaria de Estado da Saude (até 30%), Secretaria de
Estado da Justica e da Cidadania (até 10 %), Secretaria de Estado da Agricultura e
Abastecimento (até 18%), Secretaria de Estado dos Transportes (até 25%), Secretaria de
Estado do Meio Ambiente (até 10%), Secretaria Especial da Politica Habitacional (até

14%);

e Em 1997 - Chefia do Poder Executivo (até 8%), Secretaria de Estado do
Planejamento e Coordenacdo Geral (até 14%), Secretaria de Estado da Administra¢ao
(até 12%), Secretaria de Estado da Seguranca Publica (até 20%), Secretaria de Estado
da Satde (até 30%), Secretaria de Estado da Justica e da Cidadania (até 8 %), Secretaria
de Estado da Agricultura e Abastecimento (até 15%), Secretaria de Estado dos
Transportes (até 25%), Secretaria de Estado do Meio Ambiente (até 10%), Secretaria
Especial da Politica Habitacional (até 12%);

e Em 1998 - Secretaria de Estado da Administracao (até 12%), Secretaria de Estado
da Segurancga Publica (até 16%), Secretaria de Estado da Sadde (até 200%), Secretaria

de Estado da Agricultura e Abastecimento (até 15%), Secretaria de Estado dos
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Transportes (até 25%), Secretaria de Estado do Meio Ambiente (até 12%), Secretaria
Especial da Politica Habitacional (até 10%), Secretaria de Estado dos Transportes (até

25%); Secretaria de Estado da Fazenda (até 90%);

e Em 1999 - Secretaria de Estado da Administracao (até 12%), Secretaria de Estado
da Fazenda (até 9%), Secretaria de Estado da Seguranca Publica (até 16%), Secretaria
de Estado da Satde (até 20%), Secretaria de Estado da Agricultura e Abastecimento (até
15%), Secretaria de Estado dos Transportes (até 25%), Secretaria de Estado do Meio

Ambiente (até 12%), Secretaria Especial da Politica Habitacional (até 10%).

e Em 2000 — Administracdo Geral do Estado — recursos supervisionados pela
Secretaria de Estado do Planejamento (até 10%); Secretaria de Estado da
Administracdo (até 12%); Administracdo Geral do Estado — recursos supervisionados
pela Secretaria de Estado da Fazenda (até 11%); Secretaria de Estado de Seguranca
Publica (até 16%); Secretaria de Estado da Satde (até 20%); Secretaria de Estado da
Agricultura e Abastecimento (até 15%); Secretaria dos Transportes (até 25%);
Secretaria do Meio Ambiente e Recursos Hidricos (até 12%); Politica Habitacional (até

10%);

e Em 2001 - — Administracio Geral do Estado — recursos supervisionados pela
Secretaria de Estado do Planejamento (até 10%); Secretaria de Estado da
Administragcdo (até 12%); Administracdo Geral do Estado — recursos supervisionados
pela Secretaria de Estado da Fazenda (até 11%); Secretaria de Estado da Fazenda (até
9%); Secretaria de Estado de Seguranca Publica (até 16%); Secretaria de Estado da
Saude (até 20%); Secretaria de Estado da Agricultura e Abastecimento (até 15%);
Secretaria dos Transportes (até 25%); Secretaria do Meio Ambiente e Recursos Hidricos

(até 12%); Politica Habitacional (até 10%);

e Em 2002 — Administracdo Geral do Estado — recursos supervisionados pela
Secretaria de Estado do Planejamento (até 9%); Secretaria de Estado da Administracdo
e Previdéncia (até 13%); Administracdo Geral do Estado — recursos supervisionados
pela Secretaria de Estado da Fazenda (até 13%); Secretaria de Estado da Fazenda (até
9%); Secretaria de Estado de Seguranca Publica (até 18%); Secretaria de Estado da

Agricultura e Abastecimento (até 15%); Secretaria dos Transportes (até 25%);
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Secretaria do Meio Ambiente e Recursos Hidricos (até 12%); Politica Habitacional (até

10%)*’.

O que se pode verificar a partir dos dados apresentados € que o 6érgao gestor da
Politica de Assisténcia Social no Estado do Parand obteve, potencialmente, percentual
minimo de destinagdo de recursos, sendo essa, muitas vezes, inferior a estruturas meio,
ou seja aquelas que ndo prestam servicos diretamente a populagdo ou que ndo
operacionalizam politicas publicas de ambito estadual. Dentre tais estruturas destacamos
a Chefia do Poder Executivo, mencionada na LDO de 1997 com o limite destinado de
até 8% do or¢camento, quando o da SECR era de até 6%; as Secretarias de Estado do
Planejamento, de Administracio e da Fazenda, que na maioria dos exercicios receberam
destinacdo maior que o 6rgdo gestor da assisténcia social, se considerada a somatdria
dos recursos diretamente aplicados em sua estrutura e os sob sua responsabilidade na

Administragdo Geral do Estado.

Tais dados sugerem, tomando-se por base os indicadores de Fagnani (1998),
que o carater redistributivo dessa politica no Estado manteve-se comprometido nesses
anos, uma vez que a dire¢do do gasto publico ndo se voltou para o efetivo cumprimento
do proposto pela LOAS, ou seja, da viabilizacdo do atendimento a todos que vierem a

necessitar dessa politica. A tabela a seguir traz a demonstracio dessa constatacao:

37 Ressalte-se que a Secretaria de Satde nio mais figura nesse ano entre as estruturas que disputam percentuais dos recursos
remanescentes em razao de ter obtido, por lei, a vincula¢@o constitucional de percentual de destinagio obrigatdria.
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Tabela I - LIMITES PERCENTUAIS DE DESTINACAO DOS RECURSOS
REMANESCENTES PREVISTOS NAS LDO’S DE 1996 A 2002 (SECR, SEFA,
SEAD, SEPL)

Estrutura Limites percentuais estabelecidos nas LDO’s
Ano SECR SEFA* SEAD* SEPL*
(%) (%) (%) (%)
1996 8 8 12 20
1997 6 6 12 14
1998 6 90 12 100
1999 6 9 12 16
2000 6 20 12 10
2001 6 20 12 10
2002 6 22 13 9

SECR: Secretaria de Estado da Crianca e Assuntos da Familia

SEFA: Secretaria de Estado da Fazenda

SEAD: Secretaria de Estado da Administracdo

SEPL: Secretaria de Estado do Planejamento

* Estao somados os percentuais especificos para as estruturas e aqueles que estao sob sua supervisao

Analisando os dados da tabela e considerando um ponto comum dessas
LDO’s*, em que se expressa que a aplicagdo dos recursos dos orgdos, segundo
disposicdes dessas leis, deve prioritariamente se dar para a manutengdo e o custeio, bem
como para contrapartidas de convénios e acordos firmados com entidades e organismos
publicos e privados, nacionais e internacionais, verifica-se que a &énfase ndo se dd no
investimento, propriamente dito, nas politicas publicas, mas sim na estrutura j4 existente
no cumprimento de compromissos assumidos com estruturas de financiamento.
Chamam a atencdo os percentuais possibilitados a SEFA e a SEPL no ano de 1998, que
sugerem que tais dreas poderdo obter a destinacdo da totalidade dos recursos
remanescentes, em detrimento das dreas finalisticas que ndo contam com recursos por

destinacdo obrigatdria, como a assisténcia social, por exemplo.

Uma peculiaridade é apresentada pela LDO de 1996 quando, em seu artigo 32
€ definido que os recursos arrecadados a partir da aplicacdo das leis estaduais que
prevéem multas e san¢des quando do descumprimento de normas relativas ao publico
infanto-juvenil, serdo destinados a Secretaria de Estado da Crianca e Assuntos da

Familia — 6rgdo gestor da politica de assisténcia social — para aplicacdo especifica em

¥ Com excegio das de 2001 e 2002.
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programas de assisténcia a esse publico. Nesse ponto pode estar centrada a possibilidade
de maior destinac@o de recursos naquele ano (cujo percentual fixado foi de até 8% dos

recursos remanescentes).

Um aspecto comum relevante a ser destacado entre as LDO’s analisadas € que
todas, sem excecdo, expressaram a possibilidade de emendas ao Projeto de Lei
Orcamentdria Anual, estabelecendo, no entanto, que tal procedimento deveria obedecer
a determinadas condi¢des, como por exemplo: a compatibilidade com a Constitui¢do
Estadual (art. 134) — condi¢do presente em todas as leis em estudo; nao discriminacao
de institui¢des a serem beneficiadas com auxilios e subvengdes sociais e nao retirada de
recursos de contrapartidas de financiamentos, empréstimos, acordos, conveénios,
contratos etc. — condi¢cdes mencionadas nas LDO’s de 1996, 1997 e 1998; e observagao
das disposicoes da Lei Complementar n° 101 — Lei de Responsabilidade Fiscal —

condic¢do inserida nas LDQO’s de 2001 e 2002.

A andlise dos anexos de emendas nas Leis Or¢camentérias Anuais, no entanto,
demonstra que no que tange a nao discriminagdo das instituicdes essas condi¢des nao

foram respeitadas.

Anexos as Leis de Diretrizes Orcamentdrias

No periodo de 1996 a 1999, os anexos as leis de diretrizes or¢amentdrias
explicitavam as acOes programéticas consideradas prioritarias nas referidas leis, nos

capitulos voltados ao tema “Das Prioridades da Administracdo Publica”.

Assim, tem-se no ano de 1996 a énfase na defini¢do e consolidacdo de uma
estrutura estratégica para o Estado — viabilizada através do anel de integragcdo; no
desenvolvimento sustentado no Parand; no desenvolvimento humano; na efetividade da

gestao.

A assisténcia social € contemplada no item referente ao Desenvolvimento
Humano através da previsdo de expansiao dos programas de apoio ao desenvolvimento

socio-econdmico do trabalhador rural, fomento as organiza¢cdes comunitdrias, estimulo
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ao oficio, atencdo a pessoa portadora de deficiéncia, atencdo integral a familia, as
criangas e adolescentes e aos idosos, continuidade do Programa Formando o Cidadao e
expansdo de projetos sociais, sendo citados como exemplos as Linhas de Oficio e os
Pids. Também na proposta de Efetividade na Gestdo Publica a assisténcia social é
inserida através da proposicao de expansdo dos programas de organizacdo municipal, de
assisténcia técnica aos municipios, de capacitacdo de recursos humanos, bem como do
fortalecimento da descentralizagdo técnico-administrativa das unidades sociais do

Estado.

Na LDO de 1997, as acdes programdticas sdo praticamente as mesmas,
havendo, no entanto, algumas alteracdes em seu contetido. Por exemplo, no item
Desenvolvimento Sustentado no Parand ¢ inserida a proposta de promog¢ao da melhoria
de vida dos paranaenses através do combate a pobreza no meio rural, 0 manejo e
conservacgdo dos recursos naturais, a capacitacao e profissionalizacdo, a organizacdo € o
fortalecimento institucional e mecanismos de apoio sécio-econdmico ao trabalhador
rural. Além dessa também consta nesse item a continuidade da implantacdo de Vilas
Rurais para a fixacdo de familias e trabalhadores rurais volantes, fornecimento de
condi¢des de moradia, educacdo, saiude, infra-estrutura de dgua e energia; bem como o
apoio as atividades de melhoria das condi¢des habitacionais e de apoio a auto-

sustentabilidade das comunidades indigenas. No item Desenvolvimento Humano sao

previstas as seguintes agdes durante o ano:

e Expansdo de programas que desenvolvam politica social com agdes de cariter

emancipador, voltados aos segmentos excluidos;

e Promocio da convivéncia familiar da crianca e do adolescente. E apresentada como
estratégia para tal proposta a intensificacdo dos projetos Pid, Creche, Formando
Cidadao, Pida no Esporte, Pid Ambiental, Piai (para atendimento da comunidade
indigena), Da Rua para a Escola, apoio a Entidades de atendimento a familia e registro
civil;

¢ Implantagdo de programas de protecdo especial a crianca e ao adolescente, pela

interiorizacdo dos Centros Integrados de Atendimento ao Menor Infrator, da
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implantacao de unidades regionalizadas de atendimento em semiliberdade, da ampliacdo

do atendimento em Liberdade Assistida e do Projeto Casas-lares;

¢ Expansdo dos programas de atencdo ao idoso, através de projetos de revitalizacdao de
asilos, Casa-lar, Condominio da Terceira Idade, Centros de Convivéncia e Producao

etc.;

e Expansdo de programas de aten¢do a pessoa portadora de deficiéncia, a partir de
acdoes como: o “Perfil da Pessoa Portadora de Deficiéncia”, “Sistema de Atenc¢ao

Continuada”, “Casa-lar” e “Sistemas de Informag¢des Gerais de Apoio”;

e Ampliacdo do desenvolvimento comunitdrio, por meio de programas de apoio ao

desenvolvimento sécio-econdomico do Trabalhador Rural, entre outros;
¢ Estimulo e fomento de organiza¢cdes comunitdrias;

¢ Implantagao da Central de Produgao de Alimentos, em parceria com o PROVOPAR

Estadual, prefeituras municipais € ONG’s;

e Fomento a atividades produtivas através de projetos de Estimulo ao Oficio

(Linha/Esta¢do do Oficio, Pi4 no Oficio e Estacdo da Produgdo);
¢ Incentivo e valorizacdo do artesanato paranaense.

Esses itens trazem correspondéncia ao que consta no PPA, inclusive utilizando
a terminologia e denominacgdo dos programas conforme tal documento, e demonstram a
€nfase na proposi¢do de protagonismo da esfera estadual na definicdo das prioridades

para investimento em todo o Estado.

N

No item relativo a efetividade na gestdo publica a €nfase no que tange a

assisténcia social € a mesma constante no anexo da LDO 1996.

Para 1998 se configurou alteracdo na forma de apresentacdo das agdes
programaticas propostas, seguindo-se a estrutura do PPA e do Programa de Governo ja
analisados. Portanto, nesse ano o anexo contempla a assisténcia social no programa
“Crianca + Familia”, propondo ac¢des voltadas em especial aos segmentos crianga, idoso

e pessoa portadora de deficiéncia. Sao definidos, para tanto, os seguintes objetivos:
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e Promover a convivéncia familiar da crianca e do adolescente, intensificando os

projetos ja relacionados como prioridade no anexo da LDO 1997;

e Garantir o atendimento as criancas e adolescentes em situacdo de risco pessoal e

social, em unidades sociais oficiais, preparando-os para o exercicio da cidadania;
e Descentralizar o atendimento a adolescentes autores de atos infracionais;

e Expandir as a¢des de ateng@o ao idoso, através dos projetos definidos nas LDO’s

anteriores;

e Expandir as a¢des de atencdo a pessoa portadora de defici€éncia através dos projetos

ja relacionados na LDO de 1997.

Também para o ano de 1999 a proposta apresentada no anexo traz
conformidade com o PPA e o Plano de Governo, sendo também enfatizados no
Programa Crianga + Familia os segmentos crianca e adolescente em situacdo de risco e
1doso. Quanto ao primeiro segmento citado tem centralidade nesse ano a busca de
garantia das condi¢des minimas de bem-estar e dignidade, retorno a familia e acesso a
escola, o que se propde realizar através do Projeto Da Rua para a Escola. No que tange
ao idoso as propostas se voltam a continuidade das acdes que promovam independéncia

bio-psico-social e ao atendimento as situa¢des de risco e abandono.

A andlise desses documentos reforcou a caracteristica marcante no desenho
proposto para a politica estadual de assisténcia social, ja identificada quando da andlise
dos Planos Plurianuais, ou seja, de que, regra geral, hd a defini¢do de programas gerais
de governo, para desenvolvimento no ambito do municipio, porém ndo permitindo a
este que proponha sua prépria acdo para o co-financiamento pelo governo estadual. Em
nenhum momento os documentos analisados fizeram menc¢do ao que o artigo 30 da
LOAS indica, principalmente no que tange ao Plano Municipal de Assisténcia Social.
Além disso, ndo € feita referéncia também a forma de financiamento, ndo havendo a
insercdo da sistematica de repasse fundo a fundo. Isso é observado mesmo nos anos
mais proximos, como 2002, por exemplo, quando o sistema estadual ja completava seis
anos de vigéncia. Outro ponto caracteristico salientado quando da andlise dos PPA’s e

também reiterado nas propostas de diretrizes do governo é a atuagdo com base nos
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segmentos e, nesse sentido, algumas questdes contraditérias quando da prioriza¢do para
atuacdo da esfera estadual. Por exemplo, no que se refere a pessoa idosa propde-se a
revitalizagdo de asilos quando em outros momentos se enfatiza a convivéncia familiar e
comunitaria®’. Em termos formais, no entanto, ha coeréncia entre o estabelecido no
Plano Plurianual e nas Leis de Diretrizes Or¢amentérias, em especial em seus anexos, 0s
quais seguem as linhas de ac¢do bésicas estabelecidas no referido plano. O que fica sem
evidéncia, no entanto, é a consideracdo da assisténcia social como politica publica e a
correspondéncia ao que a Norma Operacional Bésica define como papel da esfera
estadual no Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social no que se

refere ao financiamento.

A Lei de Diretrizes Or¢camentarias do ano 2000, ao contrdrio das demais, nao
apresentou anexos e ja nos anos de 2001 e 2002 verifica-se evidente modificacdo nos
conteddos abrangidos pelos anexos, uma vez que estes passaram a ser elaborados em
conformidade com a Lei Complementar n° 101, de 04 de maio de 2000 — a chamada
“Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)”, demonstrando metas e riscos fiscais da

administracao para os referidos anos.

Essa mudanca em relacdo a forma e conteido dos anexos traduz a tendéncia
introduzida pela LRF de se enfatizar o equilibrio das contas e o ajuste fiscal pelo Estado
— termo que passa a constar expressamente no texto legal, ao invés da mencao as agdes
e programas. Assim, nos anexos de metas, € feita uma avaliagdo do cumprimento das
metas fiscais do exercicio anterior, sdo apresentadas as rendncias fiscais a serem
adotadas, a evolugdo do patrimdnio liquido e as metas, propriamente ditas nesse sentido.
Ja nos anexos de riscos fiscais é apresentada a andlise quanto aos fatores que podem

afetar as contas publicas.

Portanto, a partir dessa alteracdo em relacdo ao primeiro quadriénio analisado,
as questOes afetas a politica econOmica passam a ser tratadas com prioridade na
apresentacdo das diretrizes e metas que deverao ser observadas quando da elaboragao
das propostas para as leis orcamentdrias anuais, ndo sendo da mesma forma

evidenciadas avaliagbes e propostas relativas as politicas sociais publicas. Isso

% Esta modalidade de atendimento vem sendo a preconizada atualmente como diretriz da Politica Nacional de Atencdo ao Idoso,
baseada no Estatuto do Idoso.
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demonstra a tendéncia instalada no ambito do pais nesses anos, de correspondéncia a
politica de ajustes imposta pelos agentes financiadores internacionais, de &nfase nas
questdes relativas ao aspecto econdmico em geral pelos governos dos chamados paises
em desenvolvimento — o que, em termos orcamentdrios, pela padronizacdo dos
instrumentos legais relativos ao planejamento na administracdo publica, impacta
também nas esferas estaduais e municipais. Dessa maneira, pela correspondéncia aos
ditames da relacdo econdmica, introduzida legalmente no Brasil a partir da LRF, ndo se
evidencia a expressa proposicdo, nos anexos das LDOQO’s elaboradas no ambito do
Estado nos anos posteriores aquela lei complementar, de metas para as politicas

publicas.

Identifica-se como caracteristica marcante introduzida nessas duas LDO’s
aprovadas apds a LRF, a afirmacao de que a elaboragdo do Projeto de Lei, a aprovagdo e
a execucdo da Lei Orcamentaria dos referidos anos deverdo ser realizadas de modo a
evidenciar a transparéncia da gestio fiscal. E expressa, assim, a observagio do principio
da publicidade e do amplo acesso da sociedade as informagdes afetas a tais etapas e aos
resultados obtidos. No entanto, refor¢a-se a énfase no aspecto econdmico, em

detrimento das questdes relativas as politicas publicas.

A especificidade do ano 2000, em cuja LDO ndo constou anexo, e a alteragao
no conteido dos anexos das LDO’s de 2001 e 2002 pela priorizagdo das questdes
referentes a gestdo fiscal, inviabiliza a andlise da relagdo entre o preconizado como
proposta no Plano Plurianual desse periodo (2000-2003) para a assisténcia social e o
conteddo das Leis de Diretrizes Or¢camentdrias dos anos em estudo desse segundo
quadriénio governamental. A tnica constatagdo possivel se dd no ambito do ja
mencionado percentual de destinacdo dos recursos remanescentes ao 6rgdo gestor da
politica de assisténcia social, fixado em até 6% nos trés anos, repetindo os indicativos

adotados desde o ano de 1997.
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4.1.1.3 Leis Orcamentarias Anuais

Como abordado no referencial bibliogréfico, a Lei Orcamentéaria Anual — LOA
— € o instrumento que, a cada ano, demonstra a possibilidade de receita de determinada
esfera publica sobre a qual sdo fixadas as despesas. Para essa fixacdo das despesas sdao

definidas rubricas com a indica¢do das fontes de financiamento de cada ag¢do proposta.

Assim, essa lei expressa as prioridades para o financiamento publico em
determinado ano e permite a andlise acerca do investimento nas politicas sociais com
base nos indicadores de direcdo, magnitude do gasto e natureza das fontes de

financiamento, propostos por Fagnani (1998).

De acordo com os principios or¢amentarios, a LOA deve reunir, a cada ano,
todas as receitas e despesas da gestdo em um unico documento. No entanto, esse
documento, conforme defini¢des da Constituicdo Federal de 1988, deve ser apresentado
destacando trés tipos de orcamento: o Fiscal, o da Seguridade Social e o de

Investimento das Empresas Publicas ou de Economia Mista.

Além disso, pelo principio da anterioridade, j4 mencionado, hd também a
exigéncia de que, para se executar qualquer despesa publica deve haver previsdao
or¢camentdria, o que demonstra que as acdes e prioridades devem ser programadas no
ano anterior (no periodo de elaboragao da proposta orcamentaria) de forma que, através
de um mecanismo de projecdo, se busque contempléd-las no exercicio de vigéncia do

or¢amento.

Assim, o orcamento se constitui em documento de ordem técnica, porque exige
a adog¢do de metodologia, possui um processo de planejamento — pelo principio da
programacgdo —, expressa conteidos etc, mas também é fundamentalmente politico, ja
que evidencia a intencionalidade dos dirigentes publicos, principalmente no que se

refere a prestacdo de servigos para atendimento as necessidades da populacgdo.

Tomando-se como base outros principios que devem ser observados no
processo or¢amentario, como clareza e publicidade, observa-se que muito ainda ha que

ser feito para que o orcamento seja inteligivel ao cidaddo nado diretamente ligado a area
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financeira. Isso porque se constitui em documento baseado em cddigos minuciosos €
expresso em linguagem extremamente técnica, o que dificulta sua interpretacdo. Por
isso, para muitos, seu estudo ou manuseio torna-se arido e desestimulante, o que

prejudica e compromete sua democratizag@o e controle.

Em razdo dessas questdes principais apontadas, para que se tenha nocio da
direcdo e da dimensao do financiamento de determinada 4rea de atua¢do governamental,
¢ imprescindivel que a Lei Orcamentdria Anual seja objeto de andlise prévia pelos
atores que devem participar do processo decisorio em relagdo a tais dreas. No caso das
politicas publicas, em geral, e da politica de assisténcia social, em especifico, a andlise e
proposi¢des no campo orcamentario devem ser realizados, tanto pelos técnicos das dreas
afetas, quanto pelos membros das instancias de controle e fiscaliza¢do, que no caso da

assisténcia social, sdo os conselhos deliberativos.

No entanto, também esse ainda € um caminho a ser trilhado na maioria dos
processos de elaboracdo orcamentdria. As pecas do orcamento continuam sendo ilustres
desconhecidas de muitos daqueles que deveriam participar de seu processo de
elaboracdo e do acompanhamento de sua execucdo. As praticas tradicionais ainda nao
viabilizam facilidades para acesso e, nem tampouco para compreensdo da linguagem
codificada prépria dos documentos or¢amentérios. Em razdo disso, a transparéncia fica

comprometida, a participag¢ao desestimulada e os resultados nao controlados.

Devido ao reflexo dessa tendéncia histérica, € preciso avancar muito ainda. E,
nesse sentido, estudos do comportamento or¢camentdrio podem  contribuir
consideravelmente na publicizagdo das informacdes e na viabilizacdo de conteudos

analiticos importantes ao processo decisério e avaliativo. E essa a contribuicdao

pretendida por este estudo.

z

Portanto, como a proposta € a andlise do financiamento da politica de
assisténcia social no Estado do Parand, buscou-se, além do estudo dos instrumentos ja
mencionados — os Planos Plurianuais e as Leis de Diretrizes Or¢amentérias — cujos
conteddos possibilitaram uma visdo mais geral das tendéncias do governo do referido

estado nos anos de 1996 a 2002, também a andlise das Leis Orcamentdrias Anuais
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referentes a esses exercicios, para que fosse possivel verificar que elementos trazem em

relac@o aos investimentos na politica em questao.

Esta andlise possibilitou identificar a flutuacdo dos montantes e percentuais de
destinacdo de recursos para a drea nesses anos, alguns equivocos de concep¢do na
alocagdo destes, permitindo a reflexdo acerca dos trés fundamentos propostos como
indicadores — magnitude, direcdo e natureza das fontes de financiamento. Além disso,
os relatérios de execugdo permitiram avaliar os indices de aplicagdo efetiva dos recursos

or¢ados.

Como critério para a apresentacdo dos resultados adotou-se a comparacdo dos
dados, anualmente e/ou por periodos, conforme especificidades identificadas no
decorrer do estudo e a necessidade de destaque de algum item considerado de maior

relevancia.

Nesse sentido, o foco da andlise foi o 6rgdo gestor da politica de assisténcia
social no Estado nos referidos anos — a Secretaria de Estado da Crianca e Assuntos da
Familia (SECR) — que figura nos or¢amentos como 6rgdo ao qual sdo vinculadas
unidades orcamentdrias, tais como: a Diretoria Geral (DG), o Fundo Estadual de
Assisténcia Social (FEAS), o Fundo Estadual para a Infancia e a Adolescéncia (FIA) e o
Instituto de Acdo Social do Parand (IASP) — autarquia voltada a época para a atuacdo
com criancas e adolescentes em medidas de protecdo e sécio-educativas. Essa
vinculagdo permite identificar uma das classificacdes adotadas no processo
orcamentario, mencionadas por Giacomoni no referencial bibliografico, para a
apresentacdo da despesa publica, ou seja, a classificacdo institucional, que evidencia
quais sao as unidades administrativas responsdveis pela execuc¢do de determinadas

despesas.

Vale ressaltar que, por sua caracteristica de ‘“‘agrupamento de servicos
subordinados ao mesmo 6rgdo ou reparti¢cao a que sao consignadas dotagdes proprias”,
conforme artigo 14 da Lei 4.320/64, e também por sua definicdo tanto na Lei Organica
da Assisténcia Social — LOAS, quanto na Norma Operacional Basica — NOB, os Fundos

de Assisténcia Social devem ser unidades or¢camentdrias vinculadas a érgaos especificos
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responsaveis pela gestdo da referida politica, o qual, no ambito do Estado do Parand no

periodo analisado, € representado pela SECR.

No entanto, apesar dessas disposi¢des legais e, mesmo constando, a partir do
. L, . 4 L.

orcamento de 1997 o FEAS como unidade orcamentdria O, somente no exercicio de
2000 esse fundo passou a conter o agrupamento de servigos relativos a agdo
programadtica da politica de assisténcia social nele alocado. Até entdo, tal fundo — assim
como o FIA -, conforme foi demonstrado posteriormente, somente foi considerado
(13 b 2 : : ~ Z .t
projeto” ligado a determinado programa ou subprograma da fung¢do or¢amentéria

Assisténcia Social.

Leis Orcamentarias Anuais relativas ao periodo de 1996 a 2002

Na anélise dos orcamentos do primeiro quadriénio do periodo em estudo foi
possivel constatar que o total dos recursos do tesouro do Estado (or¢camento fiscal)
destinados ao 6rgdo gestor da assisténcia social girou em torno da média de 2,38% do
total de recursos previstos nessa fonte, alcangando o valor médio de R$ 191.749.669,25,
sendo que o ano em que houve maior destinagdo foi o de 1999 (4,02%) e a menor foi no

ano de 1996, em que foram alocados 1,25% desses recursos no 6rgao.

Considerando-se todas as fontes, a média desses recursos destinada ao Fundo
Estadual de Assisténcia Social (FEAS) é de R$ 91.197.920,00 (37,98% do valor total
destinado ao 6rgdo gestor), cabendo, porém, a ressalva de que neste calculo ndo estd
incluido o ano de 1996, uma vez que nesse exercicio ndo houve previsdo de recursos no
respectivo fundo em razao de sua criacdo ter se dado somente com a Lei Estadual n°
11.362, de 12 de abril desse ano, ou seja, posteriormente a elaboracdo da proposta

or¢amentdria, ocorrida conforme defini¢cdes da Lei Federal n® 4.320/64, no ano anterior.

“ Em 1996 ainda no havia sido criado o Fundo Estadual de Assisténcia Social por lei especifica, como preconiza a normatizagio
relativa aos fundos especiais constante na Lei n° 4.320/64. Portanto, mesmo ji com a defini¢do na LOAS (art. 30) de que Estados,
Municipios e Distrito Federal deveriam, a exemplo da instincia federal, instituir fundos de assisténcia social em seus ambitos para
operacionalizacdo dos recursos relativos as acdes dessa politica, ndo € permitido que a Lei Or¢amentdria crie o fundo e nele aloque
recursos, o que se refor¢a com o principio da exclusividade do orcamento, citado anteriormente. Portanto a legalidade da criagdo dos
FEAS’s e dos FMAS’s somente se configura, de fato, mediante lei das esfera estadual e municipal, respectivamente. Assim, o
Fundo Estadual de Assisténcia Social s6 pdde conter previsdo or¢amentdria a partir do exercicio de 1997, quando o mesmo j havia
sido criado legalmente no Estado, mediante a lei n° 11.362/96.
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Assim, somente a partir de 1997, o FEAS € considerado no or¢camento do
Estado como unidade or¢amentdria, sem ter, no entanto, os recursos destinados a
manutencdo dos servigos da politica em ambito estadual nele alocados. Ao contrario, o
que se verifica € que esse fundo € que aparece vinculado a determinado programa dentro
da peca orcamentdria, fato repetido durante todo o periodo desde sua criagdo até o ano
de 1999. Dessa forma, de 1997 a 1999, mesmo constando da proposta de orcamento
programas na area de assisténcia voltados a segmentos e comunidade, com a
denominacdo de “Assisténcia ao Menor”, “Assisténcia a Velhice”, “Assisténcia
Comunitaria” e “Assisténcia Social Geral”, é nesse ultimo que o FEAS se encontra
vinculado nos referidos orcamentos, ou seja, esse fundo ndo contempla as acdes

relacionadas aos demais programas, conforme previsdao da LOAS e da NOB-99.

Ainda nesse periodo, em relacdo ao or¢camento de 1997, pode-se verificar a
referéncia aos programas de governo citados quando da anélise do Plano Plurianual do
quadriénio 1996-1999, sendo destinado ao Programa Crianga + Familia o valor de R$
134.278.744,00, ou seja 1,74% do or¢camento total do Estado destinado aos programas
de governo no ano, estimado em R$ 7.723.799.542,00. Vale ressaltar que os programas
que contam com maior destinacdo nesse ano sdo, respectivamente, a Administracdo
Puablica (em que se situa a Previdéncia no Estado), com 36,54% e a Exceléncia na
Educagdo, com 21,16%, seguidas do Parand + Satde, com 8,14%. O programa que
engloba a politica de assisténcia social (Crianca + Familia) ocupa o 10° lugar em
prioridade de destinacdo or¢amentdria, em comparacdo com os demais programas de
governo, ficando atrds, ainda dos programas Parand + Transporte, Parand + Seguranca,

Parana Urbano, Parana 12 Meses, Parana Ambiental, Parana + Saneamento.

Nos anos de 1998 e 1999, os programas de governo também compdem um dos
quadros demonstrativos dos anexos da lei orcamentdria, sendo destinados do orcamento
total ao Programa Parand + Familia, respectivamente R$ 260.786.726,00 (2,14% = 8°
lugar em investimento) e R$ 347.589.784,00 (3,67% = 6° lugar).

Seguindo a légica da andlise, os documentos estudados®' ainda permitem

observar que, no periodo de sete anos em estudo, o 6rgdo gestor da politica estadual de

I Com excecio do ano de 2001, cuja documentacio reproduzida niio continha os demonstrativos que possibilitaram tal comparagio
entre o 6rgdo gestor da assisténcia social e outros 6rgdos do Poder Executivo.
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assisténcia social — a Secretaria de Estado da Crianca e Assuntos da Familia — ocupa no
ano de 1999, a melhor “colocacio” (8° lugar*?) quando comparada aos outros 6rgdos da
administracdo publica - Poder Executivo - no que tange a alocacdo de recursos do
or¢camento fiscal (Tesouro). Observa-se que hd um avanco no posicionamento do érgao
gestor da politica quanto a destinacdo de recursos do tesouro de 1996 a 1999 e
consideravel queda nos demais anos até 2002, conforme serd demonstrado mais adiante.
Vale a ressalva de que os recursos provenientes de convénios com 6rgaos federais (ex: o
Fundo Nacional de Assisténcia Social) sdo computados como sendo dessa fonte de
receitas, o que requer uma andlise mais minuciosa quanto ao real investimento de

recursos das fontes consideradas mais estdveis em termos de arrecadag¢do e que podem

caracterizar efetivo investimento da esfera estadual na area.

Com relagdo a isso, outra questdo relevante € verificada nos anos de 1996 a
1999, ou seja, que somente foram alocados no FEAS os recursos provenientes de
repasse federal, ndo constando, portanto, alocacdo de recursos proprios nessa unidade.
No entanto, como visto, tais recursos sao computados como sendo provenientes da fonte
do Tesouro do Estado, uma vez que a fonte 07 (Convénios com 6érgaos federais) é assim
considerada, na configuracdo do or¢amento. Processo semelhante ocorre também em
relacdo ao orcamento geral do 6rgdo gestor da assisténcia social no Estado, inclusive
com outras fontes de recursos assim consideradas. O que se pode verificar, portanto, é
que héd uma falsa idéia de aplicacdo de recursos proprios pela esfera estadual a partir da
adocdo desse critério, pois, além de ndo se garantir, de fato, recursos do tesouro estadual
a drea, os montantes previstos dependem da capacidade de o O6rgdo buscar o
financiamento e da politica governamental no sentido de efetuar repasses de recursos a
esfera estadual (ou seja, da disposi¢do do governo federal em investir nessa politica). A
tabela a seguir demonstra a relacdo entre os montantes de recursos que compdem o
or¢camento fiscal (Tesouro) e os destinados ao 6rgdo gestor da politica de assisténcia

social, bem como os alocados no Fundo Estadual.

2 No ano de 1996, a SECR ocupa o 19° lugar na destinagdo de recursos; em 1997, o 15° lugar e em 1998, o 12° lugar. Ji com
relagdo ao segundo periodo estudado, verificou-se que nesse ranking que, no ano de 2000 a SECR esteve em 14° lugar em relagdo
aos demais 6rgaos do Poder Executivo e, em 2002, em 15° lugar.
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Tabela II — PERCENTUAL DE RECURSOS DO TESOURO DO ESTADO DESTINADOS AO ORGAO GESTOR DA
ASSISTENCIA SOCIAL NO PARANA - 1996 A 2002

Ano Orcamento Fiscal (R$) |Total de recursos| % Total alocado no| % em relacio ao| % em relacao ao
destinados ao o6rgao FEAS destinado ao | Orcamento Fiscal
gestor orgao gestor

1996 5.485.884.638,00 68.630.304,00| 1,25 - - -
1997 6.508.383.209,00 117.281.023,00| 1,80 42.517.720,00 36,25 0,65
1998 10.049.355.147,00 247.357.076,00| 2,46 80.747.600,00 32,64 0,80
1999 8.301.391.956,00 333.730.274,00| 4,02 150.328.440,00 45,04 1,81
2000 9.277.873.880,00 75.710.337,00| 0,82 41.123.287,00 54,31 0,44
2001 11.171.932.170,00 68.209.010,00| 0,61 18.386.800,00 26,94 0,16
2002 8.295.639.920,00 53.840.970,00| 0,64 16.261.000,00 30,20 0,19
Média 8.441.994.417,14 137.811.570,57 | 1,65 *58.227.474,50 *37,56 *(,67

*As médias assinaladas foram calculadas considerando somente os anos em que houve alocac¢@o orcamentdria no FEAS, ou seja, o ano de 1996 ndo foi computado em razdo desse fundo ter sido criado
nesse ano, com possibilidade de alocac@o de recursos somente no ano de 1997.

Cabem algumas observagdes a esta tabela:

Como médias dos trés anos do primeiro quadriénio que tiveram recursos orcados no fundo e dos trés anos do segundo quadriénio que
compdem o presente estudo, obtém-se:

Orcamento Fiscal:

Destinado ao 6rgdo gestor:

Percentual em relagdo ao orcamento fiscal:

Total alocado no FEAS:

Percentual em relagdo ao destinado ao 6rgdo gestor:
Percentual do FEAS em relac@o ao Orcamento Fiscal:

1° quadriénio

2° quadriénio

R$ 8.286.376.770,66
R$ 232.789.457,66
2,76%

R$ 91.197.920,00
37,97%

1,08%

R$ 9.581.815.323,33
R$  65.920.105,66
0,69 %
R$  25.257.029,00
37,15%
0,26 %
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A andlise dos dados da tabela I, quanto ao indicador magnitude permite
considerar que o total de recursos do tesouro do Estado destinados ao 6rgao gestor da
assisténcia social — SECR — apresenta elevacao anual no primeiro quadriénio, passando
de 1,25% em 1996 para 4,02% em 1999. Ressalte-se que em 1999 houve reducdo no
valor previsto como receita no orcamento fiscal. Portanto, esse é o ano em que, em
valores nominais, houve a maior destina¢do de recursos contabilizados como sendo do

Tesouro, ao 6rgao responsavel pela gestao da politica de assisténcia social no Parana.

O mesmo movimento ocorre em relagdo ao FEAS no periodo de 1997 a 1999
no que tange ao volume de recursos. No entanto, no ano de 1998, ha reducio em termos
percentuais, ou seja, o montante destinado ao fundo representa menos em relagdo aos

percentuais praticados nos outros dois anos.

Ja no segundo periodo analisado 2000 a 2002 — constante no PPA de 2000 a
2003 — verifica-se progressiva diminui¢do na alocagdo de recursos nesse 6rgdo, sendo
que a variacdo percentual se dd entre 0,61% e 0,82%. Observa-se, ainda que no ano de
2001, mesmo tendo havido maior previsdo de receita para o orcamento fiscal, é
destinado o menor percentual de recursos para o 6érgao gestor no periodo dos sete anos
analisados. Também no que se refere ao FEAS verifica-se que os montantes sofreram
reducdo gradual nesse periodo, observando-se ainda que, a exemplo do 6rgao gestor, o
percentual no ano de 2001 € o menor atribuido em todo o periodo em andlise, ficando

significativamente abaixo da média total do periodo dos sete anos.

Esse movimento de redugdo absoluta e/ou relativa nos montantes de recursos
alocados tanto no 6rgdo gestor quanto no fundo se dd na contramdao do aumento
populacional no estado, ou seja, quando se evidencia um aumento de 13% da populagao
total no periodo, o que se reflete na necessidade de maior oferta de servicos publicos
para atendimento aos potenciais usudrios da politica de assisténcia social, a esfera
estadual mantém reduzida a destinacdo de recursos para essa drea, com tendéncias

graduais de diminuicao.

No ano de 1999, em que houve a maior destinacdo de recursos alocados no
FEAS em relacdo ao orcamento fiscal, este indice ndo alcangou 2% do total do

or¢camento. O ano em que a alocagdo no fundo foi maior, em termos percentuais, em
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relacdo ao 6rgdo gestor, foi o de 2000, chegando a 54,31% do total desse 6rgdo. No

entanto, representou apenas cerca de 0,44% do total do or¢amento do Estado.

Verifica-se, na comparacdo entre as médias dos dois quadriénios, que a
reducdo em termos de destinacdo de recursos ao 6rgdo gestor e ao FEAS, foi tanto
absoluta quanto relativa, ou seja, os recursos nominais se reduziram de um para outro
quadriénio, assim como também os percentuais. E, apesar de se manter a média dos
percentuais de destinagdo de recursos do 6rgio gestor ao FEAS, em valores nominais ha
uma reduc¢do média de R$ 65.940.891,00, passando de 1,08% do total do orcamento

fiscal para 0,26%, em média.

Os dados ainda geram a falsa impressdao de que o governo estadual chegou a
investir, efetivamente, préximo de 2% do orcamento total no fundo estadual para
financiamento da politica de assisténcia social. No entanto, a anélise demonstrou que
sdao computados como sendo do Tesouro do Estado, fontes de recursos externas, como
convénios com o governo federal e operacdes de crédito, bem como fontes ndo seguras
como a venda de acdes e ativos. Assim, os recursos que, de fato, representam a
participacdo da receita prépria do Estado no financiamento, ou seja, as fontes cuja
arrecadacdo € mais freqiilente e mais estdvel, ndo tém participacdo expressiva no
financiamento da assisténcia social. Sao elas: 00 (Ordinario ndo vinculado), 01 (Cota-
parte do Fundo de Participagdo dos Estados); 02 (Cota-parte do Fundo de

Exportag()es)“.

No primeiro quadriénio, a média dos recursos do tesouro provenientes dessas
fontes de receitas destinadas ao 6rgdo gestor da assisténcia social no Estado foi de R$
34.813.880,25, correspondendo a 26,26% do total de recursos do tesouro alocados nesse
o 6rgao e a 0,48% do total do orcamento fiscal. A tabela a seguir demonstra os dados

relacionados.

43 Tais fontes de receita sio denominadas, de acordo com Giacomoni (2002:132), de ordindrias, em razdo de sua regularidade — uma
vez que sdo mais freqiientes. A fonte 00, segundo informagdo obtida em entrevista com o assessor técnico da Secretaria de Estado
do Planejamento e Coordenagdo Geral — José Carlos Marucci -, atualmente agrega também as outras duas fontes citadas, ou seja, a
0lea02.
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Tabela IIl - COMPARATIVO DO TOTAL DE RECURSOS DO TESOURO DESTINADOS AO ORGAO GESTOR DA

ASSISTENCIA SOCIAL EM RELACAO A FONTE 00 - 1996 A 2002

Ano |Orcamento Fiscal | Recursos do | Recursos da| % % Recursos Recursos da| % %
(R$) Tesouro fonte 00¢:1) | 2 *3) alocados no | fonte 00| 9 *5)
destinados ao | destinados ao FEAS alocados no
orgio gestor (R$) |orgio  gestor (R$) FEAS (R$)
(R$)
1996 5.485.884.638,00 68.630.304,00 32.485.631,00| 47,33| 0,59 - - - -
1997 6.508.383.209,00 117.281.023,00 38.859.130,00| 33,13| 0,59 42.517.720,00 00,00 | 0,00 0,00
1998 10.049.355.147,00 247.357.076,00 40.583.340,00 | 16,41| 0,40 80.747.600,00 00,00 | 0,00 0,00
1999 8.301.391.956,00 333.730.274,00 27.327.420,00| 8,19| 0,32 150.328.440,00 00,00 | 0,00 0,00
2000 9.277.873.880,00 75.710.337,00 31.036.237,00| 40,99 | 0,33 41.123.287,00 | 5.794.987,00 | 14,09 0,06
2001 11.171.932.170,00 68.209.010,00 22.645.570,00| 33,20 0,20 18.386.800,00 00,00 | 0,00 0,00
2002 8.295.639.920,00 53.840.970,00 40.860.790,00 | 75,90| 0,49 16.261.000,00 | 3.493.000,00 | 21,17 0,04
Média 8.441.944.417,14 137.811.570,57 33.399.721,14 | 36,45 | 0,41 58.227.474,50% | 1.326.855,28| 5,87 0,016
(*6) |  (*6) (*6)

*1 Consideradas também as fontes 01 e 02, as quais constam no or¢amento do ano de 1996

*2 Em relagdo ao total de recursos do Tesouro destinados ao 6rgdo gestor

*3 Do total de recursos da fonte 00 alocado no érgdo gestor em relacdo ao total do orcamento fiscal

*4 Do total de recursos da fonte 00 em relag@o ao total alocado no FEAS

*5 Do total de recursos da fonte 00 alocado no FEAS em rela¢do ao orcamento fiscal
*6 Nao se considerou o ano de 1996 para o cdlculo das médias, em razdo de nesse ano ainda ndo existir o fundo
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Em relacdo a tabela 2, vale ainda salientar que ndo houve, no primeiro quadriénio,
alocagcdo de recursos da fonte 00 no Fundo Estadual de Assisténcia Social, figurando
apenas como fontes nesse fundo as que seguem: em 1997 e 1998, somente a fonte 07
(convénios com 6rgdos federais) e em 1999, além dessa, também as fontes 14 (operacdes de

crédito interna ndo vinculada), 25 (venda de ativos) e 50 (diretamente arrecadados).

No segundo periodo — 2000 a 2002, somente ha alocacio de recursos da fonte 00
no FEAS nos anos 2000 e 2002. O ano 2001, apesar de contar com dotacdo de R$
42.123.287,00, s6 possui como fonte para tais recursos a de cédigo 07 — convénios com
orgdos federais. No entanto, lembramos que tais recursos sao considerados no or¢amento
como sendo da fonte do Tesouro do Estado. Tal representacdo reforca a questdo de que o
orcamento ainda ndo se constitui em peca transparente que, a primeira vista, permita
identificar o real investimento de determinada esfera de governo em uma politica publica.
Ao contrério, exige a andlise de mindcias que carregam alto grau de contetido no que tange

a avaliacao de priorizagdo da referida politica.

A tabela a seguir demonstra todas as fontes mencionadas no orcamento do 6rgao

gestor da assisténcia social no quadriénio 1996 a 1999:
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Tabela IV - DEMONSTRATIVO ANUAL (1996 A 1999) DAS FONTES E VALORES
CONSTANTES NO ORCAMENTO DO ORGAO GESTOR DA ASSISTENCIA

SOCIAL NO PARANA
Valores orcados em cada fonte (R$ 1,00)
Ano
1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002
Fontes*!
00 25.459.491 | 38.859.130 | 40.583.340| 27.327.420| 31.036.237| 35.574.960|  40.865.290
01 7.025.050 - - - - - -
02 1.090 - - - - -
07 16.305.000 | 44.035.549 | 147.172.396 | 287.550.374| 21.792.800 - -
13 1.171.587 - - - - - -
14 - - - 3.081.970 - - -
20 5.450.000 - - 1.020.310 881.000 - -
25 5.177.500 |  5.983.373| 29.696.290 4.000.000 | 13.459.500 | 17.121.250 1.500.000
31 4344086 | 7.802.971 7.801.500| 10.750.200 | 8.540.800 | 2.357.660 |  11.475.680
33 3.651.500 - 16.440 - - - -
44 - 20.600.000 | 22.087.110 - - - -
50 7236793 | 5.912.819| 25.379.500 7794000 | 6.763.940| 4.382.000| 11.201.010
33 1.896.600 |  9.313.466 7.060.000 6.840.000 | 6.475.040| 1.883.540|  14.650.000
81 2.049200 | 2.732.982 3.970.000 - - 9.218.890 |  13.837.000
]2 - - - 730.000 - - -
’3 1.635.000 - - - - - -

As fontes de recursos que vao do cdédigo 00 até o 50 (exclusive), sdo aquelas
consideradas como sendo do Tesouro, e a partir do codigo 50 sdo as de outras fontes. O que
se pode, portanto, observar na tabela é que € significativa a estimativa de arrecadagao de
recursos de fontes externas no or¢amento do 6rgdo gestor da politica estadual de assisténcia
social. A fonte 25, cuja arrecadacdo se da através de venda de acdes e ativos do Estado,
aparece em todos os exercicios, sendo que, no ano de 2001, segundo documentos

disponibilizados a comissao de fundo do Conselho Estadual de Assisténcia Social, essa

* Descrigdo das fontes de recursos constantes no érgio gestor da assisténcia social — 00 Ordinario Nao Vinculado; 01 Cota-parte do
Fundo de Participagdo dos Estados; 02 Cota-parte do Fundo de Exportacdes; 07 Convénios com 6rgaos federais; 13 Titulos do Tesouro
Estadual; 14 Operagdo de crédito interna nio vinculada; 20 Operagdo de crédito interna vinculada; 25 Venda de acdes (ativos); 31
Programa de Assisténcia ao Menor e de Natureza Social — Lei n°® 8.328/86; 33 Convénios com o exterior; 44 Operagdes de Crédito
Externas Vinculada — Parand Solidariedade; 50 Diretamente Arrecadados; 53 Cota-parte das rendas das loterias estaduais; 81Convénios
com Orgaos federais (neste caso para arrecadag@o por unidade da administra¢@o indireta, como sio considerados os Fundos de Assisténcia
Social); 82 Convénios com 6rgios do préprio Estado.
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fonte era a base do orcamento do Fundo Estadual. Considerando-se que se trata de uma
fonte de arrecadacdo incerta, constata-se que nesse ano o financiamento dessa politica foi
particularmente precario. A fonte 50 diz respeito aos recursos diretamente arrecadados. O
FEAS possuia tal fonte em seu or¢camento em razao de um acordo entre o 6rgdo gestor e a
empresa de energia elétrica do Estado - COPEL, através do qual esta doava, mensalmente,

o valor de R$ 30.000,00 aquele fundo.

A fonte 07 figura nos or¢camentos até o ano 2000, sendo substituida a partir de
2001 pela fonte 81, cuja arrecadacdo também se dd mediante convénios com Orgaos
federais, porém como administracdo indireta — recursos do Fundo Nacional de Assisténcia

Social.

A fonte 31, bastante significativa em relacdo ao total, compunha nesses anos os
or¢amentos do Instituto de Acdo Social do Paranda — IASP e do Fundo Estadual para a
Infancia e a Adolescéncia — FIA, devido a natureza de sua arrecadacdo. Portanto, mesmo se
somando ao total do orcamento do 6rgdo gestor como recurso do tesouro aplicado ao

3 T A . 4
subprograma ‘“‘assisténcia ao menor” >

, sua arrecadacdo depende da aplicacdo de multas
relativas a questdes ligadas a crianca e ao adolescente e sua aplicacio ndo se da,

necessariamente, em agdes especificas da assisténcia social.

Os orcamentos desses anos sao organizados, conforme definido nas respectivas
Leis de Diretrizes Or¢amentérias, através do critério funcional programético, apresentando,
portanto, fungdes, que se desdobram em subfun¢des e programas; estes em subprogramas,

0s quais, por sua vez se desmembram em projetos e atividades.

Nos anos de 1996 a 1999 a classificacdo funcional agrupava, conforme
mencionado no capitulo que abordou o processo orcamentdrio, a Previdéncia e a
Assisténcia numa sé func¢do (de ndmero 15). A Assisténcia Social compunha tal fungao
como um programa especifico. O programa Assisténcia era desmembrado nos
subprogramas Assisténcia ao Menor, Assisténcia a Velhice, Assisténcia ao Silvicola e
Assisténcia Social Geral. Os recursos, nesses anos, foram alocados no orcamento, no

programa Assisténcia, de acordo com essa classificacdo, contendo trés desses quatro

# (lassificagdo adotada nos orgamentos até o ano de 1999, vinculada ao programa Assisténcia, dentro da fungdo Assisténcia e
Previdéncia.
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subprogramas, sendo, ainda, considerados no orcamento do 6rgdo gestor subprogramas
vinculados a outros programas, mas que, direta ou indiretamente tinham vinculacdo com as
acoes do 6rgdo relacionadas a assisténcia social, uma vez que se voltavam a administragdao
— para manutencao e custeio da estrutura do érgdo gestor -, a Educacdo da Crianga de 00 a
06 anos — para os investimentos relacionados ao servigo de creche, historicamente ligado a
assisténcia social - , e a projetos especiais, que figuraram em alguns dos exercicios com

fonte externa de financiamento para acdes afetas a essa politica.

A média dos recursos do orcamento do 6rgao gestor alocados dentro do programa
Assisténcia nesses 4 anos foi de R$ 116.493.117,50, ou seja, 82,71% do total do or¢amento
do 6rgao gestor e 2,05% do total do orcamento fiscal do Estado.

Vale ressaltar que, tanto os recursos destinados ao Instituto de Acdo Social do
Parana — IASP, quanto ao Fundo Estadual para a Infiancia e a Adolescéncia — FIA, sao
considerados dentro do Programa Assisténcia, o que aumenta o volume e o percentual
considerado como financiamento dessa politica, mas que, como visto, de fato ndo tém
aplicacdo especifica em suas acoes.

A partir do ano de 2000, a classificagdo funcional-programatica € alterada pela
Portaria n® 42/99, passando a considerar a Assisténcia Social como uma funcio especifica,
codificada com o nimero 08, a qual sdo vinculadas quatro subfuncdes: Assisténcia a
Crianca e ao Adolescente, Assisténcia ao Idoso, Assisténcia a Pessoa Portadora de
Deficiéncia e Assisténcia Comunitdria. Nos orcamentos de 2000 a 2003, portanto, a
classificac@o utilizada passa a ser esta, constando nas leis or¢camentérias trés das quatro
subfuncdes da funcdo Assisténcia Social: Assisténcia a Crianca e ao Adolescente,
Assisténcia ao Idoso e Assisténcia Comunitdria. Ainda sdo consideradas dentro da fungdo
Assisténcia Social no or¢amento desses trés anos, subfuncdes nao especificas da funcdo
Assisténcia Social, como Administracdo Geral e Outros Encargos Especiais. O or¢amento
do 6rgdo gestor, no entanto, ainda contempla dentro dessa fun¢do, nas dotacdes relativas as
subfungdes, os recursos destinados ao IASP e ao FIA. Portanto, mais uma vez, sdo
computados como destinados a Assisténcia Social recursos cuja aplicacdo, mesmo sendo
afeta a drea, ndo se da especificamente nesse campo.

Mesmo representando 100% do total de recursos orcados no 6rgdo gestor da

politica, a média dos recursos alocados nesses trés anos na funcdo Assisténcia Social é
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significativamente menor do que a dos quatro anos anteriores no programa assisténcia, ou
seja, R$ 65.920.105,00 , 0,68% do orcamento fiscal do Estado.

O volume dos recursos orcados nos anos em questao, além de representar o pouco
investimento da esfera estadual na politica de assisténcia social, também traz um elemento
que deve ser considerado juntamente com a proposta dos programas genéricos de governo —
as emendas parlamentares.

Conforme a legislagdo brasileira (Lei 4.320/64 e Constituicdo Federal de 1988) a
apresentacdo de emendas € permitida ao Legislativo. As LDO’s estudadas também fizeram
mengdo a tal possibilidade, como assinalado anteriormente, porém indicando algumas
condi¢des. Dentre tais condi¢cdes destaca-se a de ndo identificagcdo de instituicdes
destinatdrias de subvencdes e auxilios, o que ¢é expressamente desrespeitado na
apresentacdo dos anexos de emendas das Leis Orcamentérias, ja que € freqiiente a citagao
da instituicdo a que foram destinadas.

Além disso, as emendas parlamentares incluidas nos or¢amentos apresentam como
caracteristica mais marcante a vinculacio a acdes determinadas em municipios ja definidos,
demonstrando que os representantes legislativos buscam destinar recursos para o0s
municipios de sua base. Em sua grande maioria se voltam a construcdes, manutengao e/ou
investimento em servigos de Educacdo Infantil e APAE’s (Associacdes de Pais e Amigos
dos Excepcionais que, na maior parte das vezes, mant€m escolas de educacdo especial).
Figuram também com volume significativo as a¢des voltadas ao publico idoso.

A primeira vista, a destinacio da maior parte das emendas atende a
descentralizag@o — por se destinarem a acdes desenvolvidas nos municipios - € a segmentos
previstos na LOAS - crianga, pessoa com deficiéncia e idoso. Entretanto, alguns pontos
devem ser considerados na andlise dessa destinac¢ao de recursos: a) o critério de escolha dos
municipios e instituicdes a serem beneficiados passa, muitas vezes, pelo cunho politico-
eleitoral e ndo necessariamente pela avaliacdo de prioridade de investimento; b) a forma de
defini¢do prévia dos destinatarios limita os Conselhos em seu papel de deliberar quanto a
aplicacdo dos recursos da assisténcia social, portanto, a diretriz da descentralizacdo ndo €
respeitada como uma andlise superficial poderia sugerir; c) grande parte dos recursos,
apesar de se voltarem a segmentos contemplados pela LOAS, destinam-se ao financiamento

de acdes mais afetas a outras politicas publicas, como € o caso dos centros de educagdao
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infantil e de educacao especial, ligadas a Politica de Educagao; d) o volume correspondente
as emendas, subtraido do montante geral do financiamento proposto para a politica de
assisténcia social, faz com que a expressao desse financiamento seja ainda menor.

Além disso, a andlise dos documentos relativos ao orcamento no periodo em
estudo permitiu verificar que, por vezes, houve a alocagcao de recursos mediante emendas,
em acdes que nao possuem a minima relagdo ou ndo possuem vinculagdo presumivel nem
mesmo intersetorialmente com a politica de assisténcia social. Isso demonstra a falta de
identidade e o ndo entendimento quanto a especificidade dessa politica, seja por parte do
legislador, seja por parte dos técnicos responsaveis pelo planejamento orcamentdrio na
estrutura do governo.

A andlise dos montantes destinados as emendas foi dificultada em razdo de alguns
fatores, tais como: em alguns dos anos somente figuraram no texto do orcamento as metas
fisicas a serem alcangadas, ndao havendo anexos disponiveis para a verificagdo de sua
vinculacdo a recursos financeiros € em outros anos somente os anexos de obras
viabilizaram informagdes parciais sobre tais recursos. Assim, na menor parte dos
documentos analisados, foi possivel apurar os reais valores afetos as emendas.

Alguns apontamentos siao possiveis, nessas condi¢des:

e No ano de 1997, o anexo de obras traz os valores apresentados por emendas, alocados na
Diretoria Geral e no IASP. No FEAS ndo foram propostas emendas, mesmo porque nessa
unidade ndo foram alocados programas, conforme citado anteriormente. O valor total
apurado nesse anexo ¢ de R$ 4.880.717,00, ou seja 4,16% do total do or¢amento do 6rgao
gestor em recursos do tesouro nesse ano. Tais recursos foram considerados nas fontes 00 e
25 (respectivamente “ordindrio nao vinculado” e “venda de ativos”);

e O ano de 1998 apresenta a mesma situagdo apurada no ano anterior, ou seja, somente
metas fisicas sdo apresentadas, sendo detalhados valores apenas no anexo de obras. As
emendas apresentadas foram alocadas nos orcamentos da Diretoria Geral, do IASP e do
FIA, nas fontes de recursos 07, 50 e 81 (convénio com o6rgdos federais — 07 e 81 - e
diretamente arrecadados — 50). O valor total constante no anexo de obras, de R$
43.139.648,00, corresponde a 16,26% do orcamento total do 6rgdo gestor em todas as

fontes.
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e Em 1999 ndo € possivel precisar as fontes para financiamento das emendas. O que fica
evidenciado sao os valores alocados na Diretoria Geral como emendas para obras, no valor
total de R$ 390.000,00, na fonte 07. Ja em relagdo aos programas, sdo apresentados os
seguintes valores: na Diretoria Geral - R$ 62.089.006,00 e no IASP - R$ 825.168,00. O
total das emendas soma R$ 63.304.174,00, representando 18,96% do total do orcamento do
orgdo gestor, considerando-se todas as fontes.

e No ano 2000, o orcamento apresenta o montante de R$ 9.620.867,00 em emendas, cujas
fontes sao 00, 07, 20 e 25. Esse valor corresponde a 12,70% do total do or¢amento do 6rgao
gestor em recursos do tesouro nesse ano. As fontes 00 e 25 foram as que tiveram maiores
volumes de recursos alocados, respectivamente R$ 2.836.367,00 e R$ 5.888.500,00;

¢ O orcamento de 2001 ndo detalhou quais as fontes dos recursos das emendas. Apenas é
possivel especificar em que unidades foram alocados os recursos, sendo R$ 5.000.000,00
no IASP e R$ 4.468.400,00 no FEAS, num total de R$ 9.468.400,00. Nesse ano, conforme
citacdo anterior, o FEAS ja congrega a alocacdo de recursos para a manutenc¢do dos
programas. Por isso, as emendas a eles relativas sdo alocadas nessa unidade orcamentéria.

e Ja em 2002, além do FEAS, com R$ 5.261.000,00 em emendas nas fontes 25 (R$
30.000,00) e 00 (R$ 5.231.000,00), também o orcamento do FIA teve emendas, no valor de
R$ 1.581.000,00.

Os dados apresentados demonstram que, se os montantes destinados a assisténcia
social ja eram reduzidos, a priori, ainda mais se considerado o volume de recursos
identificados como sendo vinculados a emendas parlamentares. Mesmo nao sendo possivel
apurar tais valores com exatiddo, fica evidente que essa politica ndo contou com a
destinacdo de recursos necessdria para seu desenvolvimento dentro dos principios e
diretrizes preconizados em sua legislacdo especifica. Além de os recursos ndao serem
suficientes para o alcance de toda a populagdo potencialmente demandataria dessa politica,
esses sdo instdveis e, muitas vezes ja “carimbados” por emendas parlamentares. Dessa
maneira, juntamente com a gestdo, também o controle social fica comprometido, em razao

de praticas tradicionais utilizadas em seu financiamento.
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Considerando-se os fatores assinalados na andlise das LOA’s em relagdo aos
indicadores magnitude, direcio e natureza das fontes de financiamento, obtém-se as
seguintes constatacdes:
® No que se refere a magnitude — a assisténcia social ndo vem sendo atribuida a prioridade
como politica publica que, sendo dever do Estado, deve contar com aporte de recursos para
seu financiamento. Os montantes de recursos destinados a essa politica, na ordem de 1,65%
do total do orcamento fiscal do Estado alocados no 6rgdo gestor, em média, nos anos em
estudo, demonstram a precariedade nos investimentos nessa drea. Tais montantes ainda
incluem agdes nao especificas da assisténcia social e, muitas vezes, os recursos destinados a
emendas, cujo objeto ndo corresponde, necessariamente as proposi¢cdes expressas no

conjunto do orcamento.

Se tomado em consideracdo o total dos recursos alocados no FEAS, os quais, pela
especificidade, sdo os que mais certamente devem se destinar a assisténcia social, os
valores se reduzem ainda mais, representando a média de 0,67% do total dos recursos do
Tesouro nos seis anos desde a criagdo desse fundo e o ano de 2002, ressaltando-se a
inclusdo dos recursos provenientes de fontes ndo estdveis como integrantes do tesouro do
Estado.

¢ Quanto a natureza das fontes de financiamento, o que se verifica é a freqiiéncia do tipo
de fontes consideradas ndo estdveis, no rol das definidas para o financiamento da politica
de assisténcia social. O percentual de destinagdo de recursos ordindrios é reduzido em
relacdo ao que se considera como tesouro, o que evidencia que a assisténcia social ndo
figura entre as prioridades para a aplicacdo de recursos com arrecadacdo mais segura. Esse
fator compromete a efetiva operacionalizacdo dessa politica, em razdo da dificuldade para
que ocorra a execucdo orcamentdria dos ja parcos recursos a ela destinados, pois seu

financiamento fica a mercé de arrecadagdo incerta.

e No que tange a direcdo do gasto, os orcamentos indicam que, atrelado a pequena
magnitude e as fontes instdveis para financiamento, ainda sofreu a assisténcia social nesses
anos, a tendéncia a defini¢dao de acdes gerais para os investimentos, em consonancia com o
programa de governo, sem priorizar a descentralizacao do processo decisério e da gestao e

em detrimento das proposi¢des dos conselhos deliberativos das esferas locais e estadual.
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Fica, portanto, demonstrado em tais documentos que muito ainda se tem a fazer no
Estado na busca da garantia da devida caracterizacdo da assisténcia social pelos gestores
publicos, como definido em lei — politica publica, descentralizada, participativa,

transparente, universal, dever do Estado e, acima de tudo, direito do cidadao.

4.1.1.4 Analise da Execucio Orcamentaria

Conforme considerado no capitulo em que se abordou o Or¢camento Publico, uma
das fases do ciclo or¢camentdrio € a execugdo, etapa em que os recursos consignados como
receita entram no Tesouro e as despesas podem ocorrer conforme a programacao efetuada.
O quadro de detalhamento da despesa - QDD - auxilia na discriminacdo das despesas a
serem cumpridas, pois permite verificar os montantes destinados a cada agdo proposta,
dividindo as dotag¢des em rubricas e elementos de despesas, ou seja, detalhando o quanto se
pode utilizar em determinada aplicagdo, como: aquisi¢do de materiais de consumo, em
pagamento de servicos de terceiros, em aquisicdo de materiais permanentes. Esse
documento especifica, ainda, as fontes de recursos identificadas para o financiamento de
cada dotacdo e seus desdobramentos.

Por apresentar tais caracteristicas, o QDD possibilita maior visibilidade da
aplicacdo do recurso, sendo importante instrumento para o exercicio do controle social.
Neste estudo, o QDD, juntamente como os Relatérios de A¢des Desenvolvidas — Execugao
Fisica dos Or¢amentos-Programa nos exercicios que compdem o universo da pesquisa,
subsidiaram a avaliacdo acerca da execu¢do dos orcamentos do 6rgdo gestor da assisténcia
social e de sua unidade Fundo Estadual de Assisténcia Social.

A andlise do gasto na politica de assisténcia social se faz relevante neste estudo,
em razdo de o simples fato de haver previsdo de créditos e dotacdes orcamentdrias
destinados a determinada politica ndo garantir o efetivo investimento na mesma, uma vez
que € o gasto, a aplicacdo dos recursos, que demonstra se tal politica € ou nao prioridade.
Especialmente em relagdo a esta politica publica que, constitucionalmente, deve ser
universal, ja se constatou, pelo indicador “magnitude”, a ndo correspondéncia entre o que
se propde orcamentariamente no Parand, nos sete anos que compdem o universo desta

pesquisa, e a potencial demanda no Estado.
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Portanto, com a anélise da execucdo, intenta-se identificar se o pouco orcamento
destinado, ao menos foi efetivamente aplicado no periodo em estudo.

E, ja considerando os dados levantados, € possivel reafirmar que, além da luta pela
destinacdo formal de recursos para essa politica, incluidos na Lei Orcamentdria Anual, a
conquista da efetiva execu¢do financeira do orcamento torna-se outra batalha. Isso fica
evidenciado nos dados obtidos nos relatérios de execugdo, os quais demonstraram pouco
percentual de gasto em relacdo as previsoes iniciais. Tomando-se como base que os valores
or¢ados ja eram pouco significativos frente ao aumento da demanda pelas acdes dessa
politica no Estado, é possivel afirmar que muito pouco se investiu de fato em assisténcia
social no Parand nesse periodo. Constata-se que nesses anos ndo houve equivaléncia entre
os volumes previstos e os efetivamente utilizados.

Vale a ressalva de que os Relatérios de Execugao ndo apresentaram a identificacao
das fontes de recursos mais executadas, ou seja, as fontes cuja captagdo dos recursos €
externa, mas que sdo incluidas na categoria de “Recursos do Tesouro”, ndo sio
discriminadas quando da apresentacdo da execuc¢do, sendo apresentados de maneira global
os montantes de recursos aplicados. Isso ocorre também em relacdo a categoria “Outras
Fontes”. Portanto, ndo ficam evidenciados quais s3o os recursos que obtiveram maior
execugdo, se os do tesouro ou de outras fontes. Novamente permeia a apresentacdo das
informacdes a omissdao de dados que poderiam oportunizar maior visibilidade ao real
investimento da esfera e permitir o controle social.

A tabela demonstra o comparativo entre as previsdes iniciais de recursos do
tesouro e de outras fontes destinados ao 6rgdo gestor da assisténcia social e a execugdo

financeira desse 6rgao nos anos em anélise.
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Tabela V - TABELA DEMONSTRATIVA DA EXECUCAO ORCAMENTARIA NO ORGAO GESTOR DA ASSISTENCIA
SOCIAL

Previsao Inicial de recursos no érgao gestor da A. S.

Execucao Orcamentaria do Orgio

Ano (R$)
Total Tesouro Outras Fontes Total (R$) Total | Tesouro (R$) | Tesou- | Outras Fontes | Out.
(%) ro (%) (R$) Ftes
(%)

1996 81.447.897,00 68.630.304,00| 12.817.593,00| 65.246.023,00| 80,11 | 59.482.990,00| 86,52 5.763.033,00 | 29,20
1997 135.240.290,00 117.281.023,00| 17.959.267,00| 80.413.852,00| 58,89 | 73.338.399,00| 62,50 7.075.452,00| 39,39
1998 | 265.265.076,00 247.357.076,00| 17.908.000,00 | 71.516.311,00| 26,96 | 59.519.672,00| 24,05 11.996.639,00 | 66,99
1999 | 349.094.274,00 333.730.274,00| 15.364.000,00 | 49.945.760,00| 14,37 | 43.669.625,00| 13,08 - 00,00
2000 88.949.317,00 75.710.337,00| 13.238.980,00| 46.789.391,00| 52,60 | 34.632.718,00| 45,74 12.156.672,00| 91,81
2001 88.732.550,00 68.209.010,00 | 20.523.540,00| 55.951.523,00| 63,05 | 31.485.672,00| 46,16 24.465.851,00| 119,20
2002 93.528.980,00 53.840.970,00| 39.688.010,00| 66.894.592,00| 71,52 | 47.042.639,00| 89,22 19.851.952,00| 50,02
Méd 157.465.483,42 137.822.713,00 | 19.642.770,00 | 49.881.673,00 | 52,50 | 62.393.921,00 | 52,50 11.615.657,00 | 56,65
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A tabela permite observar que a execucdo total dos recursos or¢ados no 6rgdo
gestor da politica de assisténcia social no estado do Parand, no periodo de 1996 a 2002 foi,
em média, R$ 49.881.673,00, do total médio de destinagdo inicial R$ 157.465.483,42. Nos
anos em que houve menor destinacao os percentuais de execucao total foram maiores. Isso
demonstra que os percentuais ndo significam que grandes vultos de recursos foram
investidos na politica.

O ano de 1999 foi o que obteve menor percentual de execugdo, apesar de ter sido o
ano de maior destinacdo. Até esse ano a destinagcdo se deu em sentido ascendente e depois
dele houve o decréscimo dos valores alocados no or¢amento do 6rgdo gestor da assisténcia
social por dois anos consecutivos em relagdo ao conjunto das fontes, tendo se reduzido nos
trés anos posteriores quanto a destinacdo de recursos do Tesouro.

As médias de execucdo giraram em torno dos 50% em relacdo aos valores
destinados inicialmente, o que demonstra a veracidade da afirmacdo quanto as dificuldades
para que, tendo sido determinada politica contemplada com recursos em or¢amento, se
consiga efetivamente, executar esse orcamento. E, se levada em conta a série histérica de
execugao quando da definic@o dos tetos para cada 6rgado, os baixos indices de efetivo gasto
podem prejudicar a politica no processo de elaboracdo da proposta e destinacdo
orcamentaria.

Faz-se mister, nesse ponto, a referéncia ao crescimento populacional no Estado e o
conseqiiente aumento da demanda. Sendo, como visto, insuficientes os valores destinados a
assisténcia social para garantir a possibilidade de universalizagdo preconizada em lei, tao
mais longinquo se torna tal principio quando levados em consideracdo os percentuais
executados.

No que tange ao FEAS t€m-se o maior indice de execug¢do no ano de 1997,
primeiro ano de sua vigéncia, porém, como visto anteriormente, esse ano estd entre aqueles
em que sO houve destinacdo de recursos da fonte 07 (convénios com 6rgaos federais) nesse
fundo. Nos anos em que os programas passaram a compor o orcamento do fundo (periodo
de 2000 a 2002), a execugdo nao passou de 21,26% (percentual apurado em 2002 — ano de
maior percentual de execucdo no segundo quadriénio).

As constatacdes que permitem tal consideracdo estdo apresentadas na tabela que

segue:
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Tabela VI - TABELA DEMONSTRATIVA DA EXECUCAO DO ORGAO GESTOR E DO FEAS

Total de recursos
do tesouro orcados

Execucdo no 6rgio
gestor - tesouro (R$)

Total de recursos
do tesouro orcados

Execucido no FEAS
— tesouro (R$)

Percentual de execucio do
FEAS em relacdo a

Ano no o6rgio gestor % no FEAS (R$) % execucio do orgio gestor —
(R$) tesouro (%)

1996 68.630.304,00 59.482.990,00 | 86,52 - - - -

1997 117.281.023,00 73.338.399,00 | 62,50 42.517.720,00 34.797.327,00 | 81,84 47,44
1998 247.357.076,00 59.519.672,00 | 24,05 80.747.600,00 14.416.703,00| 17,85 24,22
1999 333.730.274,00 43.669.625,00 | 13,08 150.328.440,00 8.936.316,00| 5,97 20,46
2000 75.710.337,00 34.632.718,00 | 45,74 41.123.287,00 8.113.378,00 | 19,72 23,42
2001 68.209.010,00 31.485.672,00 | 46,16 18.386.800,00 625.391,00| 3,40 1,98
2002 53.840.970,00 47.042.639,00| 89,22 16.261.000,00 10.004.522,00| 61,52 21,26
Média 137.822.713,00 49.881.673,57 | 52,46 58.227.474,50 12.815.606,00 | 31,71 23,13
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Analisando-se os dados da tabela € possivel constatar as variagOes relativas a
execu¢do do orcamento nos anos em questdo. Alguns anos, em que houve maior destinagdao
de recursos nominais, ndo ocorreu a mesma proporcao, se 0os mesmos forem considerados
percentualmente. Outro aspecto a ser destacado € a ocorréncia de menor execug¢do também
nominal, em alguns desses anos em relacdo a outros em que a destinacao havia sido menor,
também em termos nominais. Nesses casos o que se verifica é a perda evidente de
investimentos na politica de assisténcia social nesses anos.

Tomando-se como exemplo o exercicio de 1999, em que tanto o orcamento do
orgdo gestor quanto o do FEAS foram os maiores do periodo em termos absolutos
(nominais), pode-se constatar que a execucdo nao acompanhou esse incremento nas
mesmas proporcoes, tendo, no 6rgdo gestor, ficado com menor volume real de execucdo
que os dos anos de 1996, 1997, 1998 e 2002, e também abaixo do ano 2000 em termos
relativos.

Quanto ao FEAS, esse mesmo ano somente ndo teve execucao menor do que o ano
de 2001, quando apenas foi executado 1,98% do or¢amento inicial.

A tabela demonstra que a média de execucdo do orcamento do érgido gestor €
pouco maior que 50% dos recursos inicialmente alocados , havendo significativa execugao
no primeiro e no ultimo ano estudados, 1996 e 2002. Esses anos correspondem,
respectivamente, ao primeiro ano em que o orcamento foi elaborado ja pela gestdo
governamental do entdo governador e ao ultimo ano de sua segunda gestao.

Ressalte-se que, no que tange ao or¢amento do 6rgdo, houve progressiva reducdo
da execucdo de 1996 a 1999, tendo ocorrido movimento inverso nos demais — 2000 a 2002.
Entretanto, cabe ressaltar que, em valores absolutos, os montantes destinados nao eram
muito vultosos, como se pode verificar na coluna dos percentuais de recursos do tesouro
destinados ao o6rgdo gestor, demonstrados na tabela II, e também considerando o
crescimento da populacdo do Estado e os pleitos das instancias de discussdo da politica de
assisténcia social pelo minimo de 5% de destinacdo de recursos para esta politica. Assim, a
execuc¢do se deu, considerando-se os valores reais, dentro de uma mesma média.

Isso demonstra que:

e Mesmo quando a destinagdo foi mais significativa, ndo houve execugdo equivalente, o

que agrava a situagao referente ao financiamento da politica no Estado;
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¢ Houve oscilagdo nos valores dos recursos, tanto quanto a destinagdo, como quanto a
execugdo, o que demonstra a instabilidade do financiamento da politica de assisténcia
social, uma vez que, sem critérios e vinculacdo constitucional e sem a responsabilizacao
dos gestores pela ndo aplicacdo de recursos nessa politica, esta permanece a mercé das
condi¢cdes econdmicas, das prioridades politicas do momento, da vontade dos dirigentes,
das leituras e avaliacdes dos técnicos nao ligados diretamente a area, atuantes nas areas
financeira e contabil;

¢ Quando houve proximidade entre o orcado e o executado, ndo se chegou aos 90% de
execug¢do, sendo que, nos dois anos em que ocorreu execucdo de mais de 80%, os valores
reais eram inferiores a 70 milhdes (ou seja, dois dos trés anos de menor destinacio). Isso
demonstra que as proporgdes de execucao nao representaram maiores gastos na politica;

e A variacdo de execuc¢do no 6rgao gestor foi de 13,08%, em 1999, e 89,22%, em 2002,
porém a média de execugdo foi pequena, uma vez que integraram os montantes, tanto
or¢ados quanto executados, os valores destinados a manutencdo da estrutura do 6rgao
gestor e as acdes a cargo do Instituto de Ac¢do Social do Parand — IASP - e do Fundo
Estadual para a Infancia e a Adolescéncia — FIA. O TASP, nesse periodo de sete anos
obteve elevado indice de execug¢do or¢amentdria, tanto no que tange aos recursos do
tesouro, quanto aos recursos de outras fontes, numa média de R$ 16.713.276,42 (tesouro) e
R$ 10.877.159,57 (outras fontes). Deduzindo-se esses valores do total de execucdo do
orgdo gestor, obtém-se que, em média, o IASP representou 33,50% em relagdo aos recursos
do tesouro executados e 93,64% em relacdo aos de outras fontes.

¢ A média de execu¢do no FEAS, nos anos em que houve destinacao a esse fundo (1997 a
2002) foi menor de 25%, sendo que somente no primeiro ano de sua operacionalizacdo este
obteve execucao significativa, ou seja, o ano de 1997, com 81,84%. No entanto, nesse ano
nao houve destinacdo de recursos da fonte 00 nesse fundo, sendo todo o montante
executado proveniente de transferéncias da esfera federal. Vale salientar que esse valor era
equivalente a 47,44% do or¢camento do 6rgdo gestor. Em 2002 a execucdo foi de 61,52%,
percentual considerado elevado em comparagdo com os outros anos. Entretanto esse foi o
ano de menor destinacdo, o que leva a conclusdao de que o efetivo gasto orcamentério,

representado por alto percentual de execugdo, ndo pode ser, necessariamente, interpretado

239



como aplicacdo de grandes montantes de recursos na politica, podendo ser, como € o caso
desse ano, reflexo da necessdria execugdo dos poucos recursos or¢ados.

¢ O outro extremo também se evidencia no periodo analisado, isto €, a reduzida execucao
no FEAS no ano de 2001 — 1,98% dos recursos destinados, ou seja, apenas R$ 625.391,00
dos R$ 18.386.800,00 previstos. Considerando que o 6rgdo gestor, nesse mesmo ano,
executou préoximo dos 50% dos recursos orcados e que o FEAS estd inserido nesse
montante, pode-se afirmar que prevaleceu a execucdo na administracdo direta, ou seja, de
recursos que ndo passam pelo controle social direto pelo Conselho Estadual de Assisténcia
Social.

Nos anos de 1996 a 1999, o gasto efetuado com recursos do orcamento do 6rgao
gestor da assisténcia social obteve maiores indices na acdo “Gerenciamento da Estrutura
Administrativa e Execuc@o dos Programas da SECR”. O montante gasto nessa a¢do s6 nao
foi superior, em 1996, ao aplicado no “Apoio a Constru¢do, Ampliacdo, Reforma e
Equipamento de Creches” que, nesse ano, foi na ordem de R$ 12.524.850,00, ou seja,
19,19% do total do or¢amento executado.

A tabela a seguir demonstra os valores e percentuais de gastos com as agdes que

maior execucao financeira obtiveram em comparacao ao PPA relativo a esse periodo.
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Tabela VII - TABELA DEMONSTRATIVA DA EXECUCAO POR PROGRAMAS ORCAMENTARIOS - 1996 A 1998

1996 1997 1998
Previsao Execucao %0 %0 Previsiao Execucdao | % | % | Previsao | Execucao | % | %
Inicial (R$) (R9) Inicial (R$) R$) Inicial (R9$)
(1) | (*2) *1) | (*2) R9) (1) | (*2)

Gerenciamento
da Estrutura
Administrativa 13.681.386,00 12.524.850,00 91,54 | 19,19 11.295.029,00 7.548.616,00 | 66,83 | 9,38 | 30.123.572,00 8.145.588,00 | 27,04 | 11,38
dos programas
da SECR
Apoio a
Construgao,
Reforma, 13.395.947,00 20.174.029,00 | 150,59 | 30,91 2.217.961,00 914.571,00 | 41,23 | 1,13 | 26.467.791,00 2.969.584,00 | 11,21 | 4,15
Ampliacdo e
Equipamento
para Creches
Programa da
Rua para a 822.252,00 386.339,00 46,98 | 0,59 1.236.000,00 747.519,00 | 60,47 | 0,92| 4.702.350,00 3.506.340,00 | 74,56 | 4,90
Escola
Projeto Pid 3.920.621,00 2.997.638,00 76,45| 4,59 494.401,00 93.600,00 | 18,93 | 0,11 2.335.870,00 2.325.791,00 | 99,56 | 3,25
Estimulo a0
Oficio 8.040.593,00 4.524.212,00 56,26 | 6,93 3.321.338,00 1.610.160,00 | 48,47 | 2,00 9.718.701,00 3.259.467,00 | 33,53 | 4,55
Terceira Idade 4.371.336,00 4.401.534,00 | 100,69 | 6,74 928.030,00 234.763,00 (25,29 0,29 | 7.481.530,00 204.455,00 | 2,73| 0,28
Parana - - -
Solidariedade - 26.583.373,00 1.548.971,00 | 5,82| 1,92| 28.722.420,00 - - -
BID
Vilas Rurais 3.250.370,00 773.900,00 | 23,80 | 1,08
Somatoério 44.232.135,00 45.008.602,00 | 101,75 | 68,98 |46.076.132,00 12.698.200,00 27,55 | 15,79 | 112.802.604,00 | 51.308.697,00 | 45,48 | 71,74

*1 — Percentual de execucdo em relagdo a previsdo inicial para a acio
*) — Percentual de execuc@o em relacgdo ao total executado no ano — 1996: R$ 65.246.023,00; 1997: R$ 80.413.852,00;1998: R$ 71.516.311,00
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A tabela demonstra que no ano de 1996 a maior execucdo se deu no programa
Apoio a Construcao, Reforma, Ampliacao e Equipamento para Creches, tendo alcan¢ado
indice superior a da previsao inicial, o que indica ter havido suplementacao nessa dotagao.
Quando da andlise das emendas parlamentares observou-se que grande parte de sua
destinacdo se deu em todo o periodo analisado para o financiamento desse objeto. A
articulacdo do Legislativo com o Executivo pode ter contribuido para que esse programa
atingisse tal indice de execucao.

As demais dotacdes que obtiveram destaque quanto a execucao nesse ano foram a
Atencdo a Terceira Idade e o Gerenciamento da Estrutura Administrativa dos Programas da
SECR, as quais foram executadas em 100,69% e 91,54%, respectivamente. Considerando
tais agdes, juntamente com as demais destacadas na execugdo esse ano, em que Os
percentuais nao foram inferiores a 40%, observa-se um somatério de execucao superior ao
de destinacdo. Esse resultado representa, no entanto, 68,98% do total de execugdo do 6rgao,
que obteve 80,11% de execucdo nesse ano, ficando, portanto, 19,89% do or¢camento sem
execugao no geral.

O mesmo movimento nio é observado nos outros dois anos, em que os indices de
execugdo so ultrapassaram os 70% da destinagdo inicial em duas acdes no ano de 1998 — o
Programa Da Rua para a Escola, com 74,56%, e o Projeto Pid, com 99,56%. Porém, o
somatério da execucdo dos programas referidos na tabela em relagdo ao de destinagdo de
recursos para estes ndo alcancou 30% em 1997, ndo tendo chegado a 50% em 1998.
Ressalte-se, ainda, a acdo ndo executada relativa ao programa Parand Solidariedade BID,
que contava com previsdo inicial de R$ 28.722.420,00. Essa ag¢do é mencionada na tabela
por ter se destacado entre as acdes de maior execucao em 1997, mesmo alcancando o indice
de apenas 5,82% de execugao e, considerando a ocorréncia da destinagdo no ano seguinte, é
védlida a menc¢do, uma vez que a expectativa dada pela nova destinacdo or¢camentdria era da
possivel execucdo no ano em questao.

No or¢camento de 1999 a apresentacio dos projetos e atividades sofreu
significativa mudanga. Nesse orcamento ndo mais figuraram as denominagdes
anteriormente utilizadas, o que ndo permite 0 mesmo grau de comparacao aplicado aos trés

primeiros anos, nos quais verificou-se vertiginosa ampliagdo dos recursos aplicados no
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Programa “Da Rua para a Escola”, programa que durante os anos de gestao do governador
Jaime Lerner tornou-se a grande acdo do Estado na politica de assisténcia social, mesmo
sendo amplamente questionado na maioria dos espagos de debate da politica, de proposicao
e de defini¢do de diretrizes. As criticas se centravam, como mencionado quando da andlise
do PPA desse periodo, na base do programa, que consistia no repasse de cestas basicas as
familias que se comprometessem a manter seus filhos na escola.

Outro aspecto relevante observado na andlise da execuc¢do or¢camentdria de 1999 é
a permanéncia do Gerenciamento da Estrutura Administrativa e Execucao dos Programas
da SECR como ag¢do que obteve o maior percentual de gasto, o que sugere a avaliacdo de
que a tendéncia nesses anos foi do desenvolvimento de acdes centralizadas e voltadas ao
cumprimento de atividades meio e priorizadas pelo préprio 6rgao gestor.

O ano de 1999 apresenta estrutura singular em que os gastos assim se dividiram:
e Gerenciamento da Estrutura Administrativa e Execucdo dos Programas da SECR — R$
6.165.701,00;
e Execucdo do Programa de Atengédo a Crianga e ao Adolescente — R$ 4.370.412,00;
¢ Execucdo de A¢des Comunitdrias de Atencdo a Familia — R$ 1.661.084,00;
¢ Execucdo do Programa Morada do Sol e Idoso na Familia — R$ 6.000,00

Confirma-se a afirmacao relativa a acdo que obteve maior execucao e ainda pode-
se observar prioridade de gasto nas acdes relativas a crianga e ao adolescente, nas quais esta
incluida a atividade de manutencdo do programa “Da Rua para a Escola”, que atendeu, no
ano em questdo, 23.495 familias, e o Projeto Pid, pelo qual foram financiadas 152 unidades
no Estado. Tais programas contavam com previsdo orcamentdria inicial de R$
78.828.350,00 e, portanto, o percentual de execucao alcan¢ado nio chegou a 6%, mesmo se
tratando de programas considerados prioritarios para a administragcdo. Isso demonstra que,
mesmo nos programas de governo - que, na destinacdo or¢camentdria obtiveram maiores
volumes e percentuais em relacdo aos demais projetos e atividades do 6rgdo gestor, - a
assisténcia social ndo recebeu o grau de prioridade devido quando da execucao.

Nos quatro anos desse primeiro PPA analisado pdde-se constatar que no FEAS nao
ocorreu execucdo orcamentdria, ficando esta centralizada na Diretoria Geral, onde as
dotagdes referentes aos programas, projetos e atividades estavam alocadas. O fundo, nesses

anos, apresentava dotacao para “possibilitar o repasse de recursos do governo federal e
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estadual para atendimento através do apoio técnico e financeiro aos servicos, programas e
projetos em cumprimento ao disposto na Lei Organica da Assisténcia Social — LOAS”,
descricdo compativel com a diretriz da descentralizacdo que, no entanto, nao foi executada.

De 2000 a 2002, como o or¢amento do FEAS passou a conter as dotagdes para o
financiamento dos programas, é nesse fundo que aparecem as agdes especificadas quando
da apresentacdo da execucdo.

Observa-se que tem destaque na execucao o projeto/atividade de Prote¢do Integral
a Crianga e ao Adolescente que, conforme proposto no PPA para esse periodo, engloba os
programas prioritdarios do governo — Da Rua para a Escola e Pia.

A tabela a seguir demonstra o comparativo da execu¢@o nesses trés anos:
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Tabela VIII - TABELA DEMONSTRATIVA DA EXECUCAO POR PROGRAMAS ORCAMENTARIOS - 2000 A 2002

2000 2001 2002

Previsao | Execucao | % %o Previsao | Execucio | % %o Previsao | Execucdo | % %

Inicial (R$) Inicial (R$) (R$) Inicial (R$) (R$)

(R$) D | (*2) D | (*2) D) | (*2)
Prote¢do Integral
A Crianca e ao| 3392748700 7.895.406,00| 23.27| 1687 | 22.985.190,00| 4.062.602,00| 17.67| 7.26| 1652620000 8.215482,00| 49,71 12,28
Adolescente
Politica Estadual
do Idoso 3.089.700,00 217.972,00 7,05 0,46 2.083.200,00 1.066.075,00 | 51,17 1,90 8.648.000,00 | 2.162.513,00| 25,00 3,23
Suplementagdo
Alimentar 452.410,00 | Nao realizada - - 356.000,00 | Nao realizada - - 1.730.100,00 | Nao realizada - -
Apoio as
Organizacdes 2.357.300,00 | Niio realizada - - 1.552.050,00 335.000,00 | 21,58 | 0,59| 2.031.900,00 | 2.865.690,00| 141,03 | 4,28
Comunitarias
Atividades
produtivas  de| 1.666.570,00 9.000,00 | 0,54| 0,01 580.360,00 478.000,00 | 82,36| 0,85|  1.261.800,00 80.590,00| 6,38| 0,12
iniciacdo
profissional
Assessoria
Técnica 20s 1.003.760,00 300.048,00 | 29,89 | 0,64 570.000,00 315.681,00 | 55,38 0,56 751.010,00 708.537,00 | 94,34 | 1,05
Municipios
Somatério 42.497.227,00 8.422.426,00 | 19,81 | 18,00 | 28.126.800,00 | 6.257.358,00 | 22,24 | 11,18| 30.949.010,00 14.032.812 | 45,34 | 20,97

*1 — Percentual de execucdo em relagdo a previsdo inicial para a acio
*) — Percentual de execuc@o em relagéo ao total executado no ano — 2000: R$ 46.789.391,00; 2001: R$ 55.951.523,00; 2002: R$ 66.894.592,00
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A manutencdo da estrutura administrativa da SECR, a¢do que no quadriénio
anterior se destacou como a de maior execugdo, continua nos anos de 2000 a 2002,
vinculada a unidade orcamentdria Diretoria Geral — DG, uma vez que se trata de
atividade meio que ndo deve figurar no orcamento do FEAS. Mesmo assim, tal
atividade obteve destaque na execugdo, com valores que variaram de R$ 5.733.387,00
(em 2001) a R$ 6.270.041,00 (em 2002), alcangando a média de 10,57% em relagdo ao
total médio de execugao do 6rgao nesses trés anos.

Em relacdo aos programas alocados no FEAS a tabela demonstra que, das
acOes previstas, a que obteve destaque em termos percentuais foi o Apoio as
OrganizacOes Comunitdrias no ano de 2002, a qual alcancou o indice de 141,03% de
execu¢do. No entanto, essa acdo nao foi a que mais recursos recebeu nominalmente.
Isso ocorreu com a Protecao Integral a Crianga e ao Adolescente nesse mesmo ano, cuja
execugdo foi de R$ 8.215.482,00 — 49,71%"do destinado inicialmente — representando o
maior volume de execug¢do no referido ano.

Esse programa foi destaque em montantes executados também nos dois anos
anteriores, mesmo nao apresentando percentuais elevados em relagdo as dotacdes
iniciais.

O programa de Suplementagdo Alimentar, mesmo tendo contado com
destinacdo nos trés anos, nao foi executado em nenhum deles, contribuindo, dessa forma
para a reducgdo dos indices gerais de execucao.

O somatoério da execugdo orcamentdria desses programas nesses trés anos nao
foi superior a 46%, tendo alcangado o maior indice em 2002 - 45,34%, 20% em relagcdao
ao total executado no 6rgdo gestor, cuja execugao, assim como a destinagdo, congrega
além do FEAS, também o Fundo Estadual para a Infancia e a Adolescéncia (FIA) e o

Instituto de A¢do Social do Parana (IASP).

Neste capitulo houve a preocupagcdo de se abordar tanto a destinagdo de
recursos or¢amentarios para a assisténcia social no Estado do Parand, quanto a execucao
financeira e, ap6s a andlise de todos os documentos pesquisados e das tabelas
demonstrativas construidas, € possivel concluir que, no que se refere a primeira, a
assisténcia social obteve pequeno investimento, em relagdo ao total do orcamento da
esfera estadual e em relagdo as potenciais demandas do Estado para essa politica, sendo

que o destinado ao Fundo Estadual de Assisténcia Social, nesse periodo, teve baixa
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representatividade no que tange ao total do volume destinado ao 6rgdo gestor dessa
politica, alcancando 38% (em média) desse total. Além disso, pdde-se verificar que a
grande énfase na destinacdo se deu nos programas de governo, como propostas
genéricas para todo o Estado, em contraposi¢do ao que € preconizado na Constitui¢ao

Federal e na Lei Organica da Assisténcia Social quanto a diretriz da descentralizagdo.

Evidenciou-se, no periodo analisado, que a assisténcia social, ndo possuindo
vinculag@o constitucional de recursos a serem destinados or¢amentariamente, ficou a
mercé da decisdo governamental em relagdo aos recursos chamados remanescentes apos
o cumprimento das obrigagdes constitucionais e, sendo assim, muitas vezes, percebeu
menor percentual do que estruturas-meio, evidenciando-se que ndo figurou como

prioridade para o governo desse periodo.

Outro ponto de estrangulamento identificado neste capitulo, em relacdo a
destinacdo, refere-se a alocacdo de recursos ndo especificamente ligados a assisténcia
social dentro das fun¢des orcamentérias afetas a esta politica. Além disso, fontes de
recursos, cuja origem nao € a esfera estadual sdo consideradas como sendo parte das
fontes do tesouro. Assim, ocorre a impressao equivocada de destinacdo de montantes
maiores do que os realmente aplicados na politica. Ainda em relagdo as fontes de
financiamento, pode-se perceber que as que possuem maior expressividade no
or¢amento da assisténcia social sdo ndo estdveis e ndo seguras, o que demonstra alto
grau de fragilidade e precariedade dessa politica por ndo haver garantia de arrecadagao

nas fontes que compdem a base de seu financiamento.

E, dentre as questdes analisadas, um outro elemento merece mencdo com
destaque: as emendas parlamentares. A pratica das emendas é garantida na legislacao
brasileira, no entanto, além de diminuirem ainda mais o volume de recursos
efetivamente identificados como destinados a assisténcia social no Estado, apresentou
vicios, como a ado¢do de critério de destinagdo que ndo leva em conta o respeito a
autonomia da esfera local, uma vez que ja apresentam as unidades beneficidrias dos
recursos, com o que se chama de “carimbo”. Esse fato, atrelado a tantos outros relativos
as dificuldades de familiaridade e de entendimento dos instrumentos e da linguagem
or¢amentdrios, dificulta o exercicio do controle social e da deliberacao pelos conselhos

de assisténcia social.
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Em relacdo a execug¢do, o que se destaca no presente capitulo é que os ja poucos
recursos destinados a politica de assisténcia social no periodo analisado nao foram
totalmente executados, alcancando como média menos de 60% em relagdo ao
or¢amento inicial, tanto no 6rgdo gestor quanto no FEAS. Isso traduz a dificuldade
dessa politica em efetivamente obter recursos para seu financiamento, dependendo da
priorizagdao do governo quanto a aplicagdo dos recursos constantes nos orcamentos das

varias areas.

Tais consideracdes permitem afirmar que muito ainda se deve buscar em
relacdo ao financiamento da assisténcia social, uma vez que pelas andlises e pelo
abordado no referencial tedrico, € possivel concluir que a assisténcia social estd, ainda,
em construcio e que, nesse processo, muitos desafios estdo postos com grande grau de
dificuldade para enfrentamento. Um deles, que figura como embate fundamental e
estratégico, € o financiamento que, a exemplo do que se evidenciou nos instrumentos
analisados — relativos ao orcamento do Parand para essa drea — freqiientemente ndo
traduz as diretrizes da descentralizagdo, do comando tnico, da participacdo e da
primazia da responsabilidade do Estado em sua condugao e, tampouco, corresponde aos
principios estabelecidos na LOAS, em especial o que se refere a universalizagdo dos

direitos sociais e a igualdade dos direitos no acesso ao atendimento.
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CONSIDERACOES FINAIS

A histéria da Assisténcia Social brasileira foi marcada pela acdo das
instituicdes surgidas no periodo pds-guerra, cuja concep¢do € embasada na condicio de
“desajustamento” dos individuos, sendo, muito mais a busca da “adequacdo” desses a

sociedade do que a preocupacao com a garantia de sua cidadania.

Entretanto, fica também marcado nesse processo histérico, que foram
ocorrendo mudangas significativas em tais considerag¢des, resultando na Constitui¢ao
Federal-88 (CF-88), que assegura que a Assisténcia Social € direito, devendo ser
prestada a quem dela necessitar, prioritariamente assumida pelo Estado, independente

de contribuigao.

Porém, Boaventura (1995:17-18), em seu estudo sobre o social e o politico na
pos-modernidade, destaca que a déc. de 80 do séc. XX, mesmo tendo sido a década dos
movimentos sociais € da democracia, que no Brasil culminaram na CF-88, foi também o
periodo em que se aprofundou nos paises centrais a crise do Estado-Providéncia e
agravaram-se as desigualdades sociais e os processos de exclusdo social. E afirma que
“nos paises periféricos o agravamento das condigées sociais, jd de si tdo precdrias, foi
brutal”. Aumentaram as assimetrias sociais no interior dos paises, o que para os
neoliberais é considerado como a “dor necessdria do parto de uma ordem economica
finalmente natural e verdadeira”, e para outros é denunciado como uma “desordem

selvdtica” que deve ser substituida por uma ordem econdmica internacional.

Nessa atual conjuntura a reducdo de investimentos nas politicas sociais é
fomentada, em contraposi¢do ao agravamento da questdo social (resultado da adogao
“globalizada” da ideologia neoliberal), tornando-se preocupacdo o constante processo
de desresponsabilizacao/desobrigacdo do Estado, que tem se empenhado cada vez mais
no apelo a solidariedade, “pela apologia da ineficiéncia do Estado e pelo preconizado

fortalecimento do Terceiro Setor”.

As politicas sociais tornam-se cada vez mais seletivas, principalmente, devido
a reducdo dristica promovia pelo aparato do Estado, nos recursos orcamentarios
destinados a drea social, o que dificulta o acesso aos direitos sociais conquistados na

Carta Magna Brasileira, uma vez que tais politicas ndo atendem a demanda por servigos,
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em funcdo da reducdo dos gastos estabelecida pelas medidas de ajustes exigidas, que
significa um retrocesso no que se refere a universalizagdo dos direitos sociais,
caracterizando tais politicas pela seletividade e focalizagdo, o que representa prejuizo

aqueles grupos j4 excluidos, que t€ém sua condi¢do de vida cada vez mais deteriorada.

Soares (2001) reforca as colocagdes de Bustelo se referindo ao “Estado de Mal-
Estar” que, com a adocdo de politicas sociais de cunho neoliberal, trouxe sérias

conseqii€éncias, que tornaram a populagdo cada vez mais “desassistida’.

Isso traz a tona um processo contraditério em ambito nacional, pois no Brasil, a
partir de todo o avan¢o democratico que culminou na Constituicdo Federal de 1988 e,
conseqiientemente, nas legislacdes complementares de garantias de direitos e/ou de
regulamentacdo de politicas publicas, frutos das lutas e conquistas democréticas, dever-
se-ia desencadear um amplo investimento nas acdes inerentes as politicas sociais,
tomando o Estado para si essa responsabilidade. Santos, citado por Soares (2001),
considera a politica social como sendo de ordem superior que justifica o ordenamento
de quaisquer outras politicas, e ndo deveria estar sob a égide do cdlculo econdmico, mas

da contabilidade ética.

No que se refere a Seguridade Social a realidade ndo tem se mostrado
diferente, pois tendo como base principal de seu financiamento as contribui¢des sociais,
fica a mercé do movimento efetuado pela economia do pais, uma vez que, em
momentos de recessdo estas tendem a diminuir, enquanto as demandas por servicos

dessas politicas tendem a aumentar.

Uma questao relevante diz respeito a dificuldade de transparéncia na aplicagcao
dos recursos, seja pela linguagem orcamentdria, que € pouco conhecida pela populagio,
seja pela forma de apresentagcao dos recursos na pega orcamentdria, que nao evidencia a

distin¢do entre o Orcamento Fiscal e o0 Or¢amento da Seguridade Social.

Especificamente no que tange ao financiamento da politica de Assisténcia
Social, o controle social sofre perdas, pois a autonomia do Conselho nao é respeitada
quando a peca orcamentdria sofre mudangas em 6rgdos da administragdo direta e no

Legislativo apds ser deliberada.

Segundo Ferreira (2001:135), uma das questdes mais drdsticas do controle

social no financiamento € que, apesar do comando unico, as acdes na drea da
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Assisténcia Social continuam pulverizadas em programas de governo e em outras
instancias paralelas. Tal situa¢do, por vezes, se repete no ambito dos estados e

municipios.

Além disso, o financiamento dessa politica no Brasil parece estar polarizado
entre a defesa de uma nova politica econdmica e social para o paifs, que permita ampliar
o financiamento federal, e a busca de formas alternativas de financiamento no contexto

do co-financiamento dos Estados e Municipios.

No primeiro caso, o que se pretende, junto aos especuladores nacionais e
internacionais, ¢ a prioridade para a divida social e ndo para a divida publica. No
segundo, busca-se um maior esforco e comprometimento dos governos estaduais e

municipais com a busca de recursos e formas alternativas de financiamento..

Tudo isso sem deixar de considerar a necessidade do fortalecimento do papel
deliberativo dos conselhos de Assisténcia Social nos trés niveis de governo, seja na

defini¢do de politicas, seja nos respectivos orcamentos.

Tais questdes devem compor uma agenda politica integrada, com novos
parametros de politicas publicas que priorizem efetivamente o resgate da divida social e

a integridade do Orcamento da Seguridade Social.

Segundo Fagnani (1998: 12) o Brasil gasta pouco e gasta mal com politicas
sociais. Dos recursos desembolsados somente uma pequena parcela chega aos cidadaos
usudrios dos servicos publicos. Assim, é necessdrio que se estabelecam novos
paradigmas para a a¢do do Estado no campo das politicas sociais, os quais devem, além
de garantir os recursos, fazer com que efetivamente cheguem aos cidaddaos (em termos

de atendimento e satisfacao dos usudrios dessas politicas).

O enfoque no desempenho dessas politicas também deve sofrer mudangas. O
Estado deve avaliar, controlar, financiar e obrigar seus agentes a fazerem com que 0s

beneficios cheguem a populacao.

A Assisténcia Social publica e gratuita pressupde o efetivo compromisso dos
governos, expresso na alocacdo de recursos nos respectivos orcamentos e a busca

criativa de parceria com a sociedade civil.
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Essa mudanga de paradigmas € urgente, pois a realidade descortinada em
ambito federal, ndo se apresenta nas demais esferas da federacdo de forma diversa. Ao
contrério, tais esferas acabam por reproduzir o movimento e a condugdo adotados no
ambito federal. Especificamente quanto ao Estado do Parand, o que se pdde constatar €
que o reflexo do cendrio mundial se expressa fortemente quando do financiamento de
politicas sociais que nao possuem a prerrogativa de destinagdes obrigatdrias de recursos.
Assim, em detrimento do agravamento da questdo social apontada por todos os
institutos oficiais de pesquisa, que exige, cada vez mais a intervencao governamental no
provimento das politicas sociais, a exemplo da assisténcia social, o financiamento que
possibilitaria que esse papel do Estado fosse cumprido, vem apresentando a tendéncia
da diminuicao.

Nesse estudo foi possivel identificar que apesar de a esfera estadual no Parana
ter se reordenado para a gestdo da assisténcia social com base no estabelecido na Lei
Organica da Assisténcia Social, instituindo em seu ambito as trés instincias principais
previstas pelo Sistema Descentralizado e Participativo, ou seja, o 6rgdo gestor, o
conselho e o fundo, a partir da Lei n° 11.362/96 e, apesar de toda a mobiliza¢do
instaurada no Estado a partir do ano de 1994, logo apds a promulgacdo da LOAS, os
processos de gestdo, de controle e de financiamento dessa politica na referida esfera de
governo ndo transcorreram estritamente com esta lei preconiza nos seis anos que
compuseram o universo desta pesquisa. Prova disso sdo os elementos identificados na
andlise das pecas orcamentdrias utilizadas como fontes de dados para este estudo, que
evidenciaram que hd, ainda, muito o que avancar na constru¢do e consolida¢do da
assisténcia social nesse Estado, especialmente considerando-se os indicadores de

magnitude, direcdo e natureza das fontes de financiamento.

Em contraposi¢do ao proposto na Constituicdo Federal, que define como
diretriz a descentralizagdo politico-administrativa e financeira, o Estado do Parand tem
direcionado seus ja parcos investimentos na politica de assisténcia social a acdes de
cunho generalizado para todo o ambito estadual, desconsiderando diversidades e
diferencas regionais e locais. E, ainda, levando em conta o processo de gestdo
descentralizada e participativa das politicas sociais, ndo se pode perder de vista a
estrutura prevista constitucionalmente dos seus respectivos fundos, que devem ser

fiscalizados pelos conselhos deliberativos, no exercicio da participacao e do controle
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social, o que fica prejudicado com a politica de financiamento expressa nos documentos

analisados relativos ao periodo que compde o presente estudo.

Assim, a partir dos dados obtidos pelas anélises realizadas torna-se possivel
tecer consideragOes gerais acerca do financiamento da politica de assisténcia social no

Parana e que, em muito, refletem a realidade desta politica no Brasil.

Os documentos relativos ao orcamento publico paranaense nesses sete anos
estudados — 1996 a 2002, evidenciaram que a assisténcia social ainda ndo se consolidou
e ndo tem visibilidade como politica publica no Estado, uma vez que, no tltimo ano da
pesquisa, quando a lei organica dessa politica ja& completava nove anos de promulgacdo
e quando ja se havia passado seis anos desde a aprovagdo da lei que instituiu o Sistema
Estadual de Assisténcia Social, essa politica ainda nao era evidenciada como prioridade

expressa nos principais instrumentos de planejamento publico do Estado.

Nem mesmo a Seguridade Social € mencionada como parte de destaque nos
documentos or¢camentarios do Estado nesses anos, em contraposi¢ao com o preconizado

na Constituicdo Federal de 1988.

Tais instrumentos traduziram mais o programa de governo dentro da
Assisténcia Social do que esta como Politica Publica, a ser desenvolvida de acordo com
as diretrizes e os principios da LOAS. A forma como a assisténcia social é contemplada
no or¢amento inviabiliza o cumprimento do principio da universalizacdo, uma vez que
os montantes alocados no orcamento do o6rgdo gestor dessa politica no Estado
caminham em sentido contrdrio ao do crescimento da demanda potencial, ou seja, na
medida em que esta aumenta, os percentuais de investimentos se mostraram em escala
descendente. Além disso, a descentralizagdo, a democratizacdo das informagdes, o
controle e o acesso da populagdo mais vulnerabilizada ao recurso publico sdo

dificultados no desenho adotado.

Muitos dos principios orcamentarios ndo encontram também correspondéncia
nos documentos analisados, destacando-se alguns mencionados anteriormente, a saber, a

discriminacao/especializacao, a clareza, a publicidade, a exatidao e a programagao.

Os dados coletados evidenciam que, ao contrdrio do que tais principios
indicam, os instrumentos de orcamento publico — e, nesse caso, os do Estado do Parana

em seis anos consecutivos — ndao dio conta de discriminar como efetivamente devera se
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dar a aplicacdo dos recursos publicos alocados para o financiamento da politica, ndo
expressarem em linguagem clara o conteido dos orcamentos (devido ao formato
extremamente técnico como € formulado), ndo se tornando, por isso, instrumentos de
dominio publico, além de ndo apresentarem equivaléncia entre as potenciais demandas e

o aporte de recursos destinados a operacionalizacdo das ag¢des no estado.

Se levados em consideragao os indicadores utilizados nas andlises efetuadas no
corpo do  presente estudo, €  possivel verificar  grandes  desafios

a consolidacgao e fortalecimento dessa politica no Estado.

Quanto a dire¢do, constatou-se que tanto na destinacdo, quanto na parca
execuc¢do a prioridade se evidencia nas agdes que compunham os principais programas
de governo na drea que, como visto, estdo expressos nos Planos Plurianuais, mas que
possuem a carga simbdlica da “marca” da administracdo. Dessa maneira, a programagao
apresenta forte tendéncia a definicdo de grandes “focos” de investimentos, ou seja,
programas de governo, idealizados da mesma forma para todo o Estado, em detrimento
do que a diretriz da descentralizagdo propde, principalmente no que se refere a
autonomia da esfera municipal na identificacdo e proposicdo das agdes de maior
relevancia em seu ambito, ou seja, no processo decisorio, administrativo, politico,
institucional e financeiro. Além disso, sdo freqiientes as emendas com destinacdo ja
definida pelos parlamentares, o que perpetua praticas tradicionais clientelistas e
pontuais. Essas emendas, por vezes, alcancam valores préximos dos montantes

destinados aos programas gerais da politica no Estado.

No que tange a magnitude, o financiamento da assisténcia social, expresso no
or¢amento do 6rgdo gestor e no Fundo Estadual de Assisténcia Social demonstra que
esta politica congregou, em média, nos sete anos que compdem o presente estudo,
apenas 1,65 % de destinacdo dos recursos do orcamento geral do Estado, mesmo
incorporando unidades orcamentdarias mais vinculadas a politica de garantias e ndo
especificas da politica setorial de assisténcia social, como é o caso do Instituto de A¢do
Social do Parand — IASP — e do Fundo Estadual para a Infancia e a Adolescéncia — FIA,
quando os movimentos nacionais de reivindicacdo pleiteiam o minimo de 5% desse
total. Isso evidencia o pequeno investimento da esfera estadual na politica de assisténcia

social nos anos em referéncia e que essa politica nao tem contado com a destinacdo de
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recursos necessdria para seu desenvolvimento dentro dos principios e diretrizes

preconizados em sua legislacao especifica.

E, quando se trata da execugdo, a situacdo se agrava, pois, se na destinacao
ndo sdo conseguidos os indices necessdrios, na fase do gasto efetivo se evidencia o
desfinanciamento dessa politica, uma vez que os indices ndo chegam a 60% do
inicialmente previsto or¢amentariamente. Ainda quanto a magnitude, quando da anélise
das Leis de Diretrizes Or¢amentdrias, identificou-se que o 6rgao gestor da assisténcia
social percebeu no periodo em questdo menores limites percentuais de destinacdo dos
recursos remanescentes do que estruturas meio, que ndo tém atuacio voltada a prestacao

direta de servigos a populacdo demandatéria das politicas publicas.

Isso demonstra que a politica de assisténcia social ainda ndo estd fortalecida

como tal, ndo tendo ainda sua identidade difundida.

Tomando-se o indicador relativo as fontes de financiamento pode-se verificar
que a assisténcia social coube nesses anos fontes cuja arrecadagdo ndo € tao certa, em
especial os convénios com o6rgaos federais — que, por se tratarem de transferéncias
voluntdrias, precisam ser buscados, dependem da politica de financiamento adotada por
aquela esfera e devem ser garantidos por instrumentos legais — e as vendas de ativos —
cujos recursos advém de transacdes que dependem da disponibilizagdo de patrimodnio
pelo Estado. Essas fontes figuram especialmente no FEAS e, apesar de constarem no rol
das que compdem o Tesouro do Estado, por serem instdveis em relagdo a continuidade,

comprometem o financiamento sistematico da politica.

Assim, a assisténcia social ndo figura entre as prioridades para a aplicacdo de

recursos com arrecadagdo mais segura, o que prejudica sua efetiva operacionalizagdo.

Alguns equivocos foram identificados na apresentacao da assisténcia social no

orcamento, tais como:

e O FEAS figura, em alguns dos exercicios, como um programa vinculado a
determinada subfuncdo orcamentéria, quando de fato deveria constar como unidade

orcamentaria;

® Acdes ndo caracterizadas como assisténcia social sdo consideradas dentro do

financiamento dessa politica, sendo incorporadas ao or¢amento do 6rgdo gestor no
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programa Assisténcia, antes da Portaria n° 42/99, quando ainda este era atrelado a
funcdo Assisténcia e Previdéncia, ou na funcdo Assisténcia Social, a partir do ano 2000,
ja na vigéncia da referida portaria. Assim, o que nio deveria ser financiado com tais
recursos o €, em detrimento de acdes necessdrias, muitas vezes nao realizadas por falta

de recursos.

Diante disso, e a partir das avaliagdes efetuadas neste estudo, pode-se concluir

que:

o a instancia estadual ndo assumiu, no periodo analisado, seu papel na efetiva
operacionalizacdo do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social no

Estado do Parand, principalmente no que tange a gestao financeira dessa politica;

. apesar das garantias legais ja vigentes no periodo que compde o universo da
pesquisa, a Politica de Assisténcia Social ndo tem se constituido (como tal) em
prioridade de investimento pela esfera estadual. As principais fontes de recursos
indicados para seu financiamento sdo, em sua maioria, instdveis e com baixa perspectiva
de arrecadacdo, o que dificulta a efetiva aplicacio dos recursos em seu

desenvolvimento;

e o repasse fundo a fundo, previsto na legislacdo da assisténcia social, ou seja, a
transferéncia de forma automdtica de recursos do fundo estadual para os fundos

municipais, ndo € mencionado nos documentos analisados;

¢ o desenho da Politica Estadual de Assisténcia Social adotado nesses anos, que propde
programas gerais para todo o Estado, ndo fomenta a capacidade técnico-criativa dos
municipios, de forma que exercam a autonomia garantida na legislagdo. Tal movimento
pode levar a estagnacdo dos gestores municipais € a mera aceitacdo dos chamados

"pacotes prontos" como canal mais vidvel de acesso aos recursos estaduais;

e 0s Planos Municipais de Assisténcia Social ndo encontram correspondéncia as suas
demandas na destinacdo e aplicacdo de recursos pela esfera estadual, uma vez que a
énfase ndo € no financiamento descentralizado, que respeite as especificidades locais e

regionais e que € definido a partir das demandas apresentadas por essas esferas;

e a tarefa dos conselhos € dificultada no processo de planejamento e de execucgdo

documentos relativos aos orcamentos do Estado do Parand nesses anos, em razao da
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freqiiéncia de elementos ndo explicitos em seu conteido, como a alocagdo de recursos
de outras fontes como sendo do tesouro do Estado, a baixa especificidade da execugdo e
a niao demonstracdo detalhada das fontes que financiam e dos montantes totais
referentes as emendas parlamentares, além da falta de transparéncia e discriminacdo que
tais documentos demonstraram pela complexidade que expressam na sua apresentacao.
Dessa maneira, a andlise, o controle e a fiscalizagdo, que sdo prerrogativas desses
conselhos, sdo prejudicados no que tange aos documentos objeto deste estudo e a todo o

processo orcamentario.

H4, portanto, a necessidade do desencadeamento de amplo processo de
reordenamento das praticas adotadas no Estado, o qual poderia ser mais facilmente
viabilizado, com o desencadeamento de medidas, tanto nesse ambito, quanto pela esfera

federal, como as sugeridas a seguir:

e difusdo do conhecimento acerca do processo de financiamento da assisténcia social,
expresso no orcamento, em especial dos instrumentos que traduzem o planejamento na
administracdo publica, norteiam a gestdo, possibilitam o financiamento e devem ser

objeto de controle;

e definicdo de percentual minimo de destinacdo obrigatéria de recursos préprios em
cada esfera de governo, como forma de garantir a efetividade do co-financiamento e
ampliar a cobertura do atendimento, na direcao da busca da universalidade preconizada
em sua legislacdo especifica. SO assim se poderd garantir a inclusdo legal da
“capacidade de existir” dessa politica, constituindo-se a primeira garantia em relagdo ao
financiamento. No que tange a realidade paranaense, isso contribuiria para que a
assisténcia social deixasse de figurar com papel subalternizado nos or¢amentos do
Estado, j4 que ndo mais “disputaria” os recursos remanescentes apos as destinagdes
obrigatdrias devido as vinculagdes constitucionais ja vigentes. Também nao estaria a
mercé da vontade dos dirigentes governamentais € nem tampouco das leituras e
avaliacdes de técnicos nao ligados a drea, os quais, ndo raro, ainda possuem visdo

tradicional da proposta de interven¢do dessa politica junto a populacdo.;

e ado¢do de mecanismos de responsabilizagdo do gestor que ndo cumprir com a

destinacdo definida, bem como do que ndo executar o or¢amento proposto;
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e apropriacao, pelos técnicos dessa politica, da linguagem or¢camentéria, manuseio dos

instrumentos e controle dos processos, inclusive pelos conselhos;

¢ unificacdo dos procedimentos de transferéncia via fundo e padronizacdao das formas
de apresentacdo do orcamento no que se refere ao fundo como unidade orcamentéria e
ao que se deve alocar no or¢amento desse fundo e do 6rgdo gestor, assim como também
ao que deve ser considerado na fungdo “Assisténcia Social” dentro do orcamento, para
que a realidade ndo se mascare a partir de previsdes orcamentdrias ndo condizentes com
essa politica, que elevam equivocadamente os valores atribuidos, mas que ndo,

necessariamente, chegam até ela ou sdo nela aplicados;

¢ defini¢cdes mais explicitas quanto ao papel da instancia estadual na prestacdo direta

de servigos de maior complexidade e no co-financiamento;

¢ identificacdo de servicos de pequena, média e alta complexidade para que seja

possivel o diagnéstico e a defini¢do da cobertura por porte de municipios.

E preciso, ainda, estabelecer estratégias para que outra batalha seja vencida, ou
seja, para que a execucdo orcamentdria efetivamente ocorra e se inverta o quadro de
ajustes impostos pelos organismos internacionais que controlam a economia
mundialmente de forma globalizada e, seguindo os principios da ideologia neoliberal,
pregam o “Estado Minimo”, num regime que gera pobreza, desrespeita a dignidade,
exclui. Essa execuc¢do precisa se dar de acordo com a politica deliberada pelas instancias
de controle e fiscalizacdo, como forma de viabilizar a operacionalizagdo das acdes

efetivamente prioritdrias.

O artigo 170 da Constituicdo Federal de 1988 estabelece que “a ordem
econOmica, fundada na valoriza¢do do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por
fim assegurar a todos os ditames da justi¢a social, ...”. Entre os principios que compdem

os incisos desse artigo, figura a redugdo das desigualdades regionais e sociais.

Nesse sentido, a concep¢ao de cidadania é refor¢cada. Mas, como mencionado
anteriormente, estd em uma arena de lutas que ainda exigem a préatica da reivindicagdo e

da mobilizagdo.

A conjuntura atual que se descortina no novo cendrio brasileiro a partir da

mudanca de gestdo governamental tem permitido voltar a acreditar, mas no ambito dos
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Estados hd muito ainda a avancgar para que a politica de assisténcia social de fato se

fortaleca e se consolide.

Os movimentos sociais tém cumprido, historicamente, papel de destaque pelas
reivindicagdes que compdem suas bandeiras de lutas e pelas conquistas que assim tém
alcancado. O momento atual, portanto, traz novamente a €nfase a tais mobilizagcdes

considerando sua importancia no processo de garantia do exercicio do direito.

A garantia desse direito depende, assim, da co-relacdo de for¢cas econdmicas e
politicas para se efetivar e, por isso, precisa ser objeto de luta. E nesse sentido que se
pode afirmar que s6 ha cidadania se houver a pratica da reivindicacdo e que atualmente
ela tem sido adotada como categoria estratégica da luta. Tal movimento refor¢a também
a referéncia quanto a importancia da atitude reivindicativa para o cumprimento dos
direitos criados, ou, de acordo com a terminologia utilizada por Bobbio (1992)

“positivados”.

Portanto, o0 momento atual aponta para a emergéncia e necessidade de novas
mobilizacdes, voltadas para novas temdticas que assumem relevancia na sociedade
contemporanea. Isso porque a idéia de democracia pressupde o diverso, a liberdade é
politica e a cidadania deve ser intimamente relacionada e esses elementos para se
consolidar e para que se possa promover o acesso dos cidaddos a um patamar de vida

que seja de fato considerado como digno.

A democracia € fundamental para a defesa dos direitos do cidaddo, que
somente se realiza plenamente na vigéncia do Estado Democritico de Direito. Para
cumprir a Constituicdo e manter o Estado Social Democrético de Direito é preciso
avangar na conquista da igualdade social, criando mecanismos que permitam melhor

producdo e distribui¢ao da riqueza e da renda no pais.

No que se refere a assisténcia social, € um enfrentamento com questdes
tradicionais que ainda permeiam o imagindrio popular. Portanto, é preciso avangar na
construgdo efetiva da concepgao de direito, como prerrogativa inaliendvel ao exercicio
da liberdade e da dignidade humana. E, nesse sentido, ¢ fundamentalmente necessario
que as trés esferas de governo assumam tal politica como sua responsabilidade,
provendo-a dos recursos necessdrios para que o Estado cumpra seu papel na protecao

social a populagcdo que dela vier a necessitar, através de um sistema digno de protecao
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social, que respeite e promova os cidaddos.

O desenvolvimento de novas identidades regionais e locais, pautadas na
revalorizagdo do direito as raizes deve ser reforcado para que a constru¢do da mudanca
na politica de assisténcia social e em seu financiamento encontre forca na base para se
consolidar com correspondéncia as questdes e vivéncias locais, especificas, com

diferencas e diversidades.

Pode-se, dessa maneira, caracterizar esse momento COmo um processo em que
a mudanca na sensibilidade, nas praticas e discursos faz com que seja possivel
vislumbrar pressupostos, experiéncias e proposi¢oes diversos, com maior abertura a
compreensdo da diferenca e da alteridade, do potencial emancipatério de novos
movimentos sociais. O que se pode esperar desse processo, assim, € que os conteidos
perverso que marcaram os efeitos das politicas econdmicas predominantes e apregoaram
a diminui¢do dos investimentos publicos nas politicas sociais seja revertido na busca
cada vez mais efetiva da justica social, em uma perspectiva pautada, de fato, nos

preceitos democraticos e no exercicio da cidadania.

Nesse contexto, o or¢camento deve ser encarado como instrumento tanto
técnico, por demonstrar a programacdo, o planejamento da aplicagdo dos recursos
publicos, a partir da previsdo das possiveis receitas, quanto também uma ferramenta
politica porque traz a intencionalidade de determinado governo na prestagdo dos

servicos de responsabilidade publica, isto é, traz suas prioridades.

z

Isso porque € a base do financiamento publico, considerado a “alma da
politica” que possibilita a identificacio do grau de prioridade que esta recebe dos
governos, expressando sua capacidade de existir, atribuindo-lhe (ou nao) a possibilidade
de alcance de eficdcia e efetividade junto a populacdo que a ela tem direito. Porém,
como visto, este ainda € um dos grandes desafios enfrentados pela assisténcia social em
sua consolida¢do como politica publica, dever do Estado e direito do cidaddo, em razao
de sua inser¢do subalternizada no ambito das politicas sociais, o que tem como
resultado o parco financiamento que essa politica vem recebendo, tanto em destinacao

or¢amentdria, quanto em execug¢do financeira propriamente dita.

Por isso, o financiamento da assisténcia social, deve ser uma das bandeiras

assumidas nessa luta pela constru¢do de sua identidade e, para tanto, torna-se
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imprescindivel que seus atores se apropriem cada vez mais de seu conteido, expresso
nos instrumentos que o viabilizam e indicam o grau de investimento proposto para a
area em cada esfera de governo. Portanto, mesmo o orcamento apresentando limitacdes
para uma andlise mais global desta e de outras politicas publicas, uma vez que € apenas
um dos vdrios instrumentos de avaliacdo a serem considerados, por ainda ser uma peca
pouco conhecida e muito complexa, é fundamental que seus atores estudem os
instrumentos orcamentarios para que se apropriem, cada vez mais, das informagdes que
permitam avaliar concretamente o grau de prioridade atribuido a essa politica, pois é
muito dificil que se consiga realmente conhecer a politica em que se esté inserido sem a
andlise e apreensdo do conteddo de seu financiamento, que ndo € o unico elemento de

avaliacdo, mas pelo que representa, é fundamental.

Por isso, apesar de ser um tema drido e dificil, configurando-se a anélise
orcamentaria em exercicio que nio se caracteriza como dos mais atrativos, é de extrema
importancia que os envolvidos na gestdo e no controle da assisténcia social incorporem
essa discussdo, pela responsabilidade que assumem no gerenciamento dessa politica
publica.

O que se observa, no entanto, é que muito ainda hd que ser feito para que o
orcamento seja inteligivel ao cidaddo ndo diretamente ligado a area financeira. Isso
porque se constitui em documento baseado em cdédigos minuciosos € expresso em
linguagem extremamente técnica, o que dificulta sua interpretagdo. Por isso, para
muitos, seu estudo ou manuseio torna-se arido e desestimulante, o que prejudica e
compromete sua democratizacdo e controle. Além disso, os principios or¢amentérios,
bem como todo o processo or¢amentdrio ainda ndo sdo familiares aos atores da politica

no Estado, dificultando o processo de controle e fiscalizacdo dessa politica.

Porém, € imprescindivel que a Lei Orgamentdria Anual e os demais
instrumentos de planejamento publico — Lei de Diretrizes Or¢amentdrias, Plano
Plurianual, Relatérios de Execugdo - sejam objeto de andlise prévia pelos atores que
devem participar do processo decisorio em relacdo a tais areas e, no caso da politica de
assisténcia social, a andlise e proposicdes no campo orcamentdrio devem se realizar,
tanto pelos técnicos das dreas afetas, quanto pelos membros das instancias de controle e

fiscalizacdo, que no caso da assisténcia social, sdo os conselhos deliberativos.
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Dessa maneira, abre-se maior possibilidade de argumentacdo e de consisténcia
na busca de maior aporte de recursos para financiamento dessa politica, bem como de
acompanhamento e fiscalizacao de sua gestdo, como um dos mecanismos de vigilancia

e luta incansdvel pela garantia do direito do cidadao.
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ANEXOS

Anexo 1: Lista dos documentos utilizados na pesquisa:

1. Planos Plurianuais: 1996 a 1999 - Volume II (Anexos)
2000 a 2003 — proposta encaminhada ao Legislativo

2. Plano de Governo: 1996 a 1999

3. Leis de Diretrizes Orcamentarias:

o 1996 - Lei n° 11.153, de 25 de julho de 1995 e anexo

e 1997- Lei n° 11.467, de 12 de julho de 1996 e anexo

e 1998 - Lein® 11.802, de 17 de julho de 1997 e anexo

e 1999 - Lei n°® 12.214, de 10 de julho de 1998 e anexo

e 2000 - Lei n°® 12.605, de 06 de julho de 1999

e 2001 - Lei n°® 12.895, de 06 de julho de 2000 e anexo

e 2002- Lei n°® 12.235, de 25 de julho de 2001 e anexo

4. Leis Or¢amentdrias Anuais:

e 1996 - Lei n° 11.305, de 28 de dezembro de 1995 e anexos referentes ao gestor

da Assisténcia Social

e 1997 - Lei n° 11.652, de 27 de dezembro de 1996 e anexos referentes ao gestor

da Assisténcia Social

e 1998 - Lei n° 11.974, de 22 de dezembro de 1997 e anexos referentes ao gestor

da Assisténcia Social

e 1999 - Lei n° 12.400, de 30 de dezembro de 1998 e anexos referentes ao gestor

da Assisténcia Social

e 2000 - Lei n° 12.825, de 28 de dezembro de 1999 e anexos referentes ao gestor

da Assisténcia Social
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e 2001 - Lei n° 13.030, de 28 de dezembro de 2000 e anexos referentes ao gestor

da Assisténcia Social

e 2002- Lei n°® 13.386, de 21 de dezembro de 2001 e anexos referentes ao gestor

da Assisténcia Social.

5. Quadros de Detalhamento de Despesa do gestor da Assisténcia Social referentes aos

exercicios de 1996, 1997, 1998, 1999, 2000, 2001 e 2002.

6. Relatérios de A¢des Desenvolvidas — Execugdo Fisica dos Or¢camentos-Programa

nos exercicios de 1996, 1997, 1998, 1999, 2000, 2001 e 2002.

Anexo 2: Lista de Tabelas

Tabela I: LIMITES PERCENTUAIS DE DESTINACAO DOS RECURSOS
REMANESCENTES PREVISTOS NAS LDO’S DE 1996 A 2002 (SECR, SEFA,
SEAD, SEPL) - pag. 208

TABELA II: PERCENTUAL DE RECURSOS DO TESOURO DO ESTADO
DESTINADOS AO ORGAO GESTOR DA ASSISTENCIA SOCIAL NO
PARANA - 1996 A 2002 - pag. 221

Tabela III: COMPARATIVO DO TOTAL DE RECURSOS DO TESOURO
DESTINADOS AO ORGAO GESTOR DA ASSISTENCIA SOCIAL EM
RELACAO A FONTE 00 - 1996 A 2002 - pag. 224

Tabela IV: DEMONSTRATIVO ANUAL (1996 A 1999) DAS FONTES E
VALORES CONSTANTES NO ORCAMENTO DO ORGAO GESTOR DA
ASSISTENCIA SOCIAL NO PARANA - pag. 226

Tabela V: TABELA DEMONSTRATIVA DA EXECUCAO ORCAMENTARIA
NO ORGAO GESTOR DA ASSISTENCIA SOCIAL - pag. 235

Tabela VI: TABELA DEMONSTRATIVA DA EXECUCAO ORCAMENTARIA
NO ORGAO GESTOR DA ASSISTENCIA SOCIAL E DO FEAS - pag. 237

Tabela VII: TABELA DEMONSTRATIVA DA EXECUCAO POR
PROGRAMAS ORCAMENTARIOS -1996 A 1998 - pag. 241

Tabela VIII: TABELA DEMONSTRATIVA DA EXECUCAO POR
PROGRAMAS ORCAMENTARIOS -2000 A 2002 - pag. 245
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Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:
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Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao
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Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica
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Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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