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RESUMO

Esta dissertacdo objetiva refletir sobre os mecanismos de gestdo utilizados no
processo de composicao orgcamentaria no contexto de constituicdo histérica das
politicas sociais brasileiras, em especial da assisténcia social no municipio de
Goiania-Goias (2002 a 2006). A analise privilegia o0s seguintes aspectos:
instrumentos de transferéncia de recursos financeiros por esfera orcamentaria,
evolucdo dos gastos sociais, critérios de partilha, planejamento, analise e avaliagao
da assisténcia como politica publica de seguridade. Esta discussdo sobre o
financiamento ocorre em um cenario politico, sob orientacao neoliberal, de negacéo
da dimensao publica (de todos, para todos) das politicas sociais e dos direitos
sociais. Leva-se em conta a articulagao entre financiamento e controle democratico,
bem como a nova configuragdo da assisténcia no contexto de implantagdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS/2005), com seus principios, diretrizes,
normatizagcbes e prescricdes legais. Este estudo, realizado em bases cientificas,
pretende identificar a natureza das fontes, a direcdo e o montante dos recursos
financeiros orcados e executados no ambito da assisténcia social, em Goiania-Go,
apdés a homologacédo da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS/NOB/1997 e
NOB/2005). A pesquisa revelou, ndo obstante os avangos preconizados pela
Constituicdo federal brasileira de 1988 e pela LOAS/1993, que, em relacdo ao
exercicio da democracia direta e participativa, a gestao do financiamento no Estado
de Goias e em Goiania, ainda € marcada por praticas politicas conservadoras, com
predominancia de um perfil clientelista e tutelador. O executivo municipal tem
declarado publicamente uma visdo distorcida da assisténcia, contraria a que orienta
esta dissertacdo, qual seja vinculada a concepcédo de cidadania ampliada e de
democracia igualitaria (fundamentada no conceito de liberdade positiva e de
igualdade, com justica social redistributiva). A interferéncia de critérios politico-
partidarios identificados na estrutura dos gastos sociais e no modelo de gestao
adotado no periodo analisado revela uma situacdo agravada pela auséncia de
planejamento no financiamento das acdes dessa politica no municipio, gerando
graves distor¢cdes. Por fim, analisam-se as contradicbes e a dimensdo politica e
técnico-financeiro do planejamento no municipio. Constata-se uma acentuada
dependéncia em relacdo a transferéncia de recursos financeiros pela Unidao, com
prevaléncia do principio da regressividade, o que revela auséncia de uma cultura
politica que privilegie a dimensao ético-politica e uma grande lacuna no campo do
direito, em Goiania-GO.

Palavras-chave: politicas sociais, assisténcia social, gasto social e financiamento.



ABSTRACT

This dissertation aims to reflect on the management mechanisms used in the process
of budget composition in the context of history constitution of Brazilian social policies,
particularly social assistance in the municipality of Goiania, Goias (2002 to 2006).
The analysis focuses on the following: instruments of transfer of funds by budget
sphere, development of social expenditures, criteria for sharing, planning, analysis
and evaluation of care and security of public policy. The discussion on financing
occurs in a political scenery, under neoliberal orientation of public denial of the scale
(of all, for all) social policies and social rights. It takes into account the link between
financing and democratic control, and the new configuration of assistance in the
context of implementation of the Single System of Social Assistance (Suas/2005),
with its principles, guidelines, regulations and legal requirements. This study,
conducted in a scientific basis, aims to identify the nature of the sources, the direction
and amount of funds budgeted and executed under social assistance, in Goiania-Go,
after the approval of the Organic Law of Social Assistance (LOAS / NOB / 1997 and
NOB/2005). The survey showed, despite the advances advocated by the Brazilian
federal constitution of 1988 and the LOAS/1993, which in relation with the exercise of
direct democracy and participatory management of the funding in the State of Goias,
in Goiania, is still marked by political conservative practices, predominantly a profile
clientele and guardianship. The municipal executive has publicly declared a distorted
view of the assistance, contrary to that one that guides this dissertation, which is
linked to the concept of citizenship and democracy extended equal (based on the
concept of positive freedom and equality, with redistributive social justice). The
interference of political-partisan criteria identified in the structure of social spending
and the management model adopted in the study period shows a situation
exacerbated by the lack of planning in the financing of the actions that policy in the
city, creating serious distortions. Finally, it analyzes the contradictions and political,
technical and financial planning in the municipality. There is a marked dependence
on the transfer of funds by the Union, with prevalence of the principle of regressivity,
which shows absence of a political culture that promote the ethical-political dimension
and a large gap in the field of law, in Goiania - GO.

Key-words: social policies, social assistance, social expenditures and financing.



INTRODUCAO

Constitui objeto de estudo desta dissertagao: O financiamento da politica de
assisténcia social no municipio de Goiania-Goias — 2002 a 2006, verificando-se a
relacdo deste com a gestdo social dos recursos financeiros destinados a fungéo
orcamentaria tendo em vista apreender suas implicacées para a realizagao dessa
politica, conforme a Politica Nacional de Assisténcia Social (BRASIL, PNAS/SUAS
2005). Este estudo tem como eixo central a identificagdo dos aspectos mais
relevantes e as particularidades do financiamento relativas a gestdo e controle
democratico dos recursos publicos destinados a essa politica, em sua relagdo com o
contexto socio-histérico das politicas sociais brasileiras.

O interesse pelo estudo do financiamento na assisténcia social surgiu da
experiéncia profissional vivenciada como membro da equipe de técnicos que
assessoram 0 6rgao gestor da assisténcia social em Goiania, nos setores de
planejamento, estudos e projetos, no periodo de 2002 a 2004. Sua relevancia
justifica-se pela necessidade de decifrar e decodificar como vem sendo definido e
executado o financiamento das politicas sociais publicas no Brasil, incluindo Goiania.
Objetiva-se contribuir nos processos de democratizacao de acesso as informacoes
no tocante a execucao orcamentaria, a destinacdo dos recursos e como vem sendo
definidas as prioridades com o gasto social. No que se refere ao controle
democratico da politica de assisténcia social no municipio de Goiania, analisa-se a
assisténcia social em sua implementacéao, para entdo apreendé-la em suas tensdes
e contradicdes como politica social publica.

Ao eleger o eixo do financiamento como tema central desta dissertagao,
tornou-se imprescindivel a analise dos recursos orgamentarios previstos, o padréo
orgcamentario prevalecente no municipio e as prioridades alocativas identificadas no
ciclo orgamentério do financiamento, bem como a natureza das fontes, a diregéao, o
montante e a magnitude dos recursos orcados e executados no ambito da politica de
assisténcia social no municipio de Goiania-GO, no periodo de 2002 a 2006. A
investigacao realizada caracterizou-se por um estudo fundamentado no esforgco de
analise sobre as implicacbes dos marcos institucionais e da atuacdo dos

instrumentos do ciclo orcamentario do financiamento na area da assisténcia social.
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Para apreender o contexto histérico e a configuracdo contemporanea da
assisténcia social em seu processo de efetivacéo, foi realizada revisédo bibliografica
tendo em vista definir as categorias centrais que permeiam o estudo em pauta, tais
como: Estado-sociedade, politica social, direito e financiamento publico. A pesquisa
desenvolvida tem carater documental, bibliografico e empirico. Realizou-se uma
analise interpretativa do perfil da gestdao 2001 a 2004 e da gestdao 2005-2006,
especialmente em relacdo a gestdo dos recursos financeiros. A pesquisa foi
realizada no Fundo Municipal de Assisténcia Social (FMAS), na Fundacao Municipal
de Desenvolvimento Comunitario (FUMDEC) e no Tribunal de Contas dos
Municipios (TCM). A opcao por esses dois periodos justifica-se por referirem-se a
conjuntura e campos politico-partidarios distintos e a distintos modelos de gestao na
direcdo dada a politica de assisténcia social, assumindo prioridades diferenciadas
em relacdo ao conjunto das demais politicas. Parte-se de alguns questionamentos
que se configuram como elementos norteadores deste estudo, tais como: de que
forma vem sendo definidos e aplicados os recursos financeiros na politica de
assisténcia social? Quais as fontes financiadoras mais relevantes da assisténcia
social no municipio de Goiania? Sua execucao propicia a efetivacao dessa politica
publica como direito social de cidadania? A questdo central deste estudo refere-se
as implicagbes historicas do principio da regressividade presente nas politicas
sociais brasileiras especialmente na assisténcia em Goiania-GO, que se traduz na
auséncia de financiamento préprio desta politica e, sobretudo, na incidéncia da
cobranga de tributos diretos sobre a renda e o patriménio dos cidadaos de forma
injusta.

A andlise das distintas fontes de financiamento, bem como da destinacao dos
recursos publicos financiadores da politica de assisténcia social na esfera municipal,
enfatiza a dimensao politica do planejamento técnico-financeiro em Goiania no
periodo referido, 0s quais sdo aspectos relevantes para este estudo.

Atualmente, esta em processo de implantacao em todo o territério nacional, o
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). Contudo, sua consolidacido depende
de uma série de desafios. Indiscutivelmente, um dos desafios refere-se a forma da
execucao da gestdo do financiamento dessa politica, uma dimensao, a nosso ver,
pouco analisada. Ao realizar a revisao bibliografica, este estudo constatou que ha
pouca investigacdo de forma sistematizada na area do financiamento, sobretudo no
que se refere ao controle democratico, sobre a origem, destino e montante de
recursos aplicados na politica de assisténcia social no municipio de Goiania.
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Contudo, apesar dessa constatacao, entende-se que a analise da politica de
assisténcia social ndo se restringe a leitura de seu financiamento, que remete ao
terreno pouco conhecido e quase enigmatico das finangcas publicas. Ha que analisar
0os complexos mecanismos que envolvem o financiamento, articulando-os aos
demais eixos analiticos (ou programaticos) que envolve o campo das politicas
publicas, isto é, a gestdo dos recursos e o controle democratico. E importante
destacar que a légica institucional do financiamento da assisténcia social obedece
aos preceitos e instrumentos legais que integram o sistema orcamentario definido
pela Constituicao Federal de 1988 (BRASIL 1988), e pela Lei Complementar de
Responsabilidade Fiscal (LRF/BRASIL, 2000), tais como, Plano Plurianual (PPA), Lei
de Diretrizes Orgamentérias (LDO. BRASIL, 2003) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA;
BRASIL 2006).

Definiu-se como objetivo geral desta dissertacao realizar analise critica sobre
0S mecanismos, os instrumentos de gestéo fiscal e as tendéncias contemporaneas
recorrentes no campo do financiamento em seus aspectos mais relevantes. Para
tanto se desenvolveu uma pesquisa sobre as caracteristicas especificas do
financiamento na gestdo e no controle democratico dos recursos publicos destinados
as politicas sociais brasileiras, em particular da assisténcia no municipio de Goiania-
GO, no periodo de 2002 a 2006.

Os objetivos especificos sdo os seguintes: a) identificar e analisar a natureza
das fontes de recursos financiadores da politica de assisténcia social em Goiania-
Go, no periodo de 2002 a 2006; b) verificar o destino dos recursos, por esfera
orcamentaria, detalhando as agdes financiadas com os recursos da assisténcia,
sobretudo aquelas que ndo recebem transferéncias pelo Fundo Municipal de
Assisténcia Social (FMAS); c) comparar o montante dos gastos sociais (percentual
de recursos executados) bem como dos recursos financeiros destinados aos
servicos socio-assistenciais do SUAS, com o total de recursos financeiros aplicados
a area da assisténcia social em Goiania; d) verificar em que medida as mudancas
propostas no Projeto de Emenda Constitucionais (PEC) Reforma Tributaria n®.
233/2008 (BRASIL, 2008) terdao alcance para alterar a estrutura de financiamento
das politicas de seguridade, particularmente da assisténcia social no municipio de
Goiania-GO.

A revisao bibliografica fortaleceu a escolha por este estudo investigativo sobre

financiamento da politica de assisténcia social no municipio de Goiania. Esta opcéo
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impds como exigéncia a definicdo do referido objeto de estudo, qual seja: a relagéo
entre financiamento e gestao dos gastos sociais dos recursos financeiros destinados
a funcdo orgamentéria da assisténcia social em Goiania-GO, no periodo 2002 a
2006.

Com base nessas consideragdes iniciais sobre a definicdo dos aspectos e
dimensodes relevantes do financiamento, foi possivel chegar a seguinte hipétese: ha
indicios de que a transversalidade (como caracteristica da assisténcia social
brasileira em relacdo as demais politicas), em vez de possibilitar a realizacao da
unidade integradora no campo do financiamento entre os programas que garantem
direitos sociais, fortalece as praticas politicas conservadoras e clientelistas e a
nefasta cultura politica da dispersédo. Considera-se que ha um acentuado desvio e
pulverizacdo dos recursos financeiros ao adotar-se como elemento norteador o
principio neoliberal da focalizacao e da regressividade que nega os direitos sociais e
a dimenséo da cidadania social presente na assisténcia.

Algumas questdes centrais nortearam o presente estudo: em tempos
neoliberais, com prevalecéncia do principio da regressividade, qual o percentual de
recursos alocados para a politica de assisténcia social e como foram destinados e
distribuidos no periodo citado? Como se da a transversalidade da assisténcia em
Goiania em relacao as demais politicas publicas? Quais as fontes financiadoras mais
relevantes da assisténcia social no municipio de Goiania? Que principios orientam a
direcdo dada aos recursos financeiros no municipio? Quais os principais indicios de
mudancgas na logica orgcamentaria da assisténcia social no municipio de Goiania —
Goias a partir de efetivagao do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)? De que
forma a cultura politica (goiana e goianiense), baseada em préticas clientelistas e
conservadora interfere na gestdo do financiamento no municipio? Como fator
agravante e desafiador, grande parte dos usudrios dessa politica nao tém
conhecimento da assisténcia social como direito, ou como dever do Estado. Muitos
ainda a véem como benevoléncia e caridade, reforcando-se o0 assistencialismo e a
estigmatizacdo de seus beneficiarios que, por sua vez, ndo sabem que esses
direitos podem ser judicialmente reclamaveis.

O conjunto dessas consideracdes remete ao seguinte problema desta
dissertacao, a saber: as implicagées do principio da regressividade presente nas

politicas sociais brasileiras sobre o financiamento e a politica tributaria implementada
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pelos governos municipais de Goiania-GO, no ambito da assisténcia social no
periodo 2002 a 2006.

O estudo proposto engloba procedimentos metodoldégicos no ambito da
pesquisa qualitativa e quantitativa' de forma complementar. Do ponto de vista do
método de investigacdo, como se trata de uma realidade complexa e contraditéria,
exigiu-se um método compativel que permitisse apreender e analisar 0os aspectos
histéricos e estruturais do fendmeno estudado (financiamento da assisténcia),
baseado em sua realidade concreta®.

Uma vez definido o método, foram incluidos como procedimentos
metodolégicos a selecdo das fontes de informacdo e o uso de técnicas e
instrumentos especificos, tais como: fontes primérias e secundérias utilizadas de
forma inter-relacionada. Primeiramente, foram realizados estudos sobre a legislacao
especifica na area da assisténcia social, tais como: Constituicao Federal de 1988
(BRASIL 1988), Lei Organica da Assisténcia Social (Loas; BRASIL, 1993), Lei
Organica do Municipio de Goiania (GOIANIA, Lei n. 7.332 de 1 de julho de 1994),
Plano Plurianual do Municipio (PPA), Lei de Diretrizes Orgamentéarias (LDO), Lei
Orcamentaria Anual (LOA; BRASIL, lei n. 8.449 de 7 de agosto de 2006).

Como procedimentos técnicos e instrumentais, destaca-se a utilizagdo do
recurso metodolégico da pesquisa participante com observacdo em reunides do
Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS/GYN) para anélise geral sobre os
processos de implantacdo, avaliacao e fiscalizagcdo desta politica, bem como dos
procedimentos adotados em relacdo a administracdo dos recursos financeiros e ao
controle democratico exercido por esse conselho.

A elaboracao do roteiro e a realizacdo de entrevista semiestruturada tiveram
como parametro as observacgdes e a experiéncia profissional da pesquisadora, o que

muito contribuiu para o processo investigativo.

Segundo Martinelli (1999, p. 27) “a relagdo entre o quantitativo e o qualitativo pode ser considerada uma
relagdo de complementaridade e de articulagdo, o uso de uma ou de outra metodologia, ou de ambas,
depende essencialmente da opgdo do pesquisador em fungdo da natureza e dos objetivos da pesquisa,
relacionando-se portanto, de modo iniludivel com seu projeto politico, com seu viver histérico cotidiano*.

Para Minayo (1994, p. 70) as relagdes entre abordagens qualitativas e quantitativas demonstram que as duas
metodologias ndo s&o incompativeis e podem ser integradas num mesmo projeto; que uma pesquisa
quantitativa pode conduzir o investigador a escolha de um problema particular a ser analisado em toda sua
complexidade, através de métodos e técnicas qualitativas e vice-versa; que a investigagao qualitativa é a que
melhor se coaduna ao conhecimento de situagdes particulares, grupos especificos e universos simbolicos.
Com base no referido método, este estudo optou por acessar o objeto em sua totalidade e complexidade,
compreendo-o em suas multideterminagbes e mediagdes, partindo do abstrato para apreender o concreto de
forma pensada. Neste, percurso procurou-se garantir a cientificidade deste estudo, retirando-o do campo dos
juizos de valor.
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Os questionarios semiabertos foram aplicados aos conselheiros membros do
CMAS. Os dados obtidos foram analisados de forma quantitativa, apresentados em
forma de tabelas e figuras, baseando-se nas fontes de informacdo e em dados
qualitativos considerando os relatos colhidos nas entrevistas.

O processo de coleta de dados foi privilegiada, como forma de abordagem o
respeito aos sujeitos sociais da pesquisa, ou seja, prevaleceu a necessidade de
esclarecimento a esses sujeitos sobre alguns aspectos relacionados ao projeto de
pesquisa (objetivos, procedimentos adotados e outros), resguardando a dimensao
ética da pesquisa com seres humanos, com base na assinatura do Termo de
Consentimento Livre e Esclarecimento (TCLE) como exigéncia do CEP. Os
resultados da pesquisa serdo socializados apds a autorizacdo das pessoas
entrevistadas.

No decorrer da pesquisa, privilegiaram-se as fontes documentais pertinentes
a execucao da politica fiscal e tributaria e dos mecanismos de financiamento da
assisténcia social em Goiania-GO no referido periodo (2002-2006), considerando
como elementos centrais o percentual de recursos alocados para a politica de
assisténcia social, a destinacao e distribuicao desses recursos e sua aplicabilidade
(gastos sociais).

Participaram do processo investigativo, como sujeitos colaboradores da
pesquisa, representantes dos responsaveis pela implementacido e execugcdao da
assisténcia social, gestores do FMAS, e conselheiros membros do CMAS,
responsaveis pelo controle democratico. Optou-se por esses sujeitos como
colaboradores da pesquisa por duas razdes: primeiro por estarem diretamente
vinculados a um conselho (CMAS) no exercicio da democracia direta e do controle
democratico, e segundo pela exigéncia dos o6rgaos financiadores - Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), Fundo Nacional de Assisténcia Social
(FNAS), para apreciagdo e aprovagado dos recursos aplicados na area. Foram
entrevistados, ainda representantes de 6rgaos que tém sob sua responsabilidade a
andlise e fiscalizagdo da assisténcia social no municipio, como o Tribunal de Contas
dos Municipios (TCM). No total, a pesquisa contou com a participacéo de 28 sujeitos

informantes.
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Importante destacar que este estudo sé foi possivel por contar com a
contribuicdo teérica de um conjunto de autores®, os quais subsidiaram, com suas
analises, a construcdo do referencial tedérico que deu sustentacao tedrico-conceitual
a esta dissertacdo, em sua articulagio com os dados empiricos. A revisao
bibliografica contou com leituras, fichamentos e andlise de livros, artigos, relatérios e
também pesquisa por meio da Internet, todos valiosos para essas reflexdes.

A anadlise tedrica, subsidiada por dados empiricos foi realizada de forma
concomitante (relacdo teoria empiria) em atencdo a orientacdo metodoldgica de
inter-relacao entre histéria, teoria e método. Os limites apresentados por este estudo
sdo traduzidos em grande parte, pela dificuldade de acesso as fontes
secundarias,pela justificativa de sigilo institucional, pela centralizacdo das
informagdes, pela burocracia estatal, os segredos institucionais, ou seja, a analise e
os registros detalhados sobre o financiamento e a politica tributaria foram marcados
pela insuficiéncia de dados e pela precariedade de informacdes nessa area.

Em sintese, a investigacao ocorreu no municipio de Goiania, e o processo de
apreensao dos mecanismos de financiamento da politica de assisténcia social bem
como os instrumentos de gestdo fiscal e da politica tributaria do municipio de
Goiania deu-se por amostragem. Os resultados mais relevantes alcangados
resultaram no conteudo desta dissertacao de mestrado, distribuida em trés capitulos.

O capitulo | apresenta uma reflexdo sobre os bindmios Estado e sociedade,
direito e assisténcia, bem como a génese das politicas sociais publicas no contexto
de formagédo e desenvolvimento do modelo de protecédo social brasileiro em suas
diferentes configuracbes sécio historicas. Esse contexto é fundamental para o
conhecimento sobre a natureza das fontes, a direcdo dada aos recursos e a
magnitude dos gastos sociais tendo em vista, o entendimento da proposta de
financiamento publico para a seguridade social brasileira. As tensdes e as
contradicdes presentes na politica tributaria e nos mecanismos de ajuste fiscal no
Brasil, bem como o federalismo e as diretrizes da descentralizacao politico-
administrativa, foram aspectos e conceitos considerados relevantes para

compreensao e o desvelamento do eixo analitico do financiamento a que se propde

% Destacam-se, algumas referéncias mediadas pela teoria social de Marx (1984) e de Estado ampliado, Gramsci
(1991): Pereira (1996; 2000), Boschetti (2003), Fiori (1995), Gomes (2001), Mestriner (2001), Yasbek (1996),
Fagnani (1997), Viana (1999; 2007 ), Salvador (2003 e 2008),dentre outros. A escolha por essas referéncias
justifica-se por comporem um quadro teérico-metodolégico relacional e uma abordagem conceitual critica com
importantes andlises sobre os processos complexos que atravessam o fendmeno da assisténcia social,
especialmente no que se refere ao eixo do financiamento.
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esta dissertacdo. No capitulo Il sera abordado o processo de financiamento da
politica de assisténcia social no Brasil, estabelecendo a relagdo entre publico e
privado. A énfase atribuida a gestdo econbémica e financeira dos gastos sociais é
justificada por entender os gastos sociais como indicador relevante para avaliacéo e
analise do financiamento de politicas sociais publicas. Destaca os fundos especiais
como importantes instrumentos de gestao e de organizagao dos recursos financeiros
destinados a assisténcia social. Este capitulo analisa, ainda, a execucao
orcamentaria da assisténcia, tendo como parametros legais, a Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF; BRASIL, Lei complementar n.101 de 4 de maio de
2000), a Lei Orcamentaria Anual (LOA, BRASIL, n®. 8. 449 de 7 de agosto de 2006),
o Plano Plurianual (PPA, GOIANIA 2001 — 2005 e 2006 - 2011). Como recorte
temporal sdo investigados a organizacdo e o financiamento da politica de
assisténcia social no municipio de Goiania a partir de 1988, e apds o reordenamento
da execuc¢ao orcamentdria definido pelo Suas, em 2005.

O capitulo Il trata da analise da constituicao sdéciohistérica do financiamento,
da politica de assisténcia social em Goiania no contexto contemporaneo em que se
busca imprimir um novo formato a assisténcia como politica de seguridade social
publica, com base nas normatizacoes, diretriz e principais aspectos da implantacao
do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas). Este capitulo realiza analise sobre o
planejamento e a execugdo orgamentdria da assisténcia social no municipio de
Goiania em suas dimensodes progressiva e regressiva, Apresenta-se os critérios de
partilha e as fontes dos recursos, comparando os recursos programados e orcados
com o0s executados, e a relagdo dessa equacao com a garantia dos direitos sociais.

Por fim, considera-se que os saberes e experiéncias acumuladas com este
mestrado em Servigo Social seja um marco na histéria de vida pessoal e profissional
da mestranda, em um processo de formacao continuada. Presume-se ainda que
este estudo traga como contribuicdo o encorajamento para os trabalhadores sociais
€ uma maior aproximagdo entre o0s assistentes sociais, como profissionais
capacitados e qualificados na condicdo de participes na formulacdo da gestao e
execucao das politicas sociais. Ainda tem o objetivo de motiva-los a adentrar na
complexidade que envolve a tematica das finangas publicas, tendo em vista ampliar
o dialogo e o debate referente as estruturas orgamentérias que definem o perfil do
financiamento e da politica tributaria no campo das politicas publicas, em particular

da assisténcia social, em Goiania. Essa motivacao justifica-se ao se constatar que
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essa politica tem sido marcada historicamente por uma cultura politica conservadora
e tuteladora da cidadania social de seus beneficiarios e que os resultados
ineficientes atribuidos a ela, ndo se limitam a dependéncia e a escassez de
recursos financeiros, mas, muito mais ao seu mal uso, traduzido pelas mediacées de
compadrio, assistencialismo, ineficiéncia no planejamento, e sobretudo, no que diz
respeito a sua avaliacdo. Enfim, isso ocorre em quase todo territério nacional e,

especialmente, no Estado de Goias e no municipio de Goiania.



CAPITULO |
DIREITO E ASSISTENCIA SOCIAL:
ABORDAGEM HISTORICO-CONCEITUAL

1.1 Relacdao Estado-sociedade na constituicado da dimensao publica das
politicas sociais no Brasil

Este capitulo apresenta uma das principais questées que norteiam o atual
debate brasileiro sobre a relagdo Estado-sociedade, qual seja a dimensao publica
das politicas sociais. Ha, nesta area, concepgdes e visoes diferentes de sociedade
civil, Estado e politica social, e essas distincbes conceituais geram projetos de
intervencao também diferenciados. Este estudo objetiva apresentar elementos que
contribbuam para a apreensdo dessa histérica e complexa relacdo. E enfocada a
concepcao de Estado ampliado elaborada por GRAMSCI (1991), enfatizando sua
importancia para o estudo das politicas publicas a medida que possibilita um recorte
analitico, tendo em vista conhecer a reciprocidade, ou ndo da relacdo Estado-
sociedade e da relacao assisténcia e direito.

Como ponto de partida, procurou-se examinar a construcao histérica do tema
destacando a contribuicdo de autores classicos e contemporaneos que se
aproximam da abordagem marxista, ao analisarem a dinamica do caso brasileiro e,
consequentemente, seus desdobramentos na construcao das politicas publicas. O
desafio de fazer uma revisao bibliogréafica tornou-se relevante desde 0 momento em
que se propds um estudo fundamentado em teorias que informam o processo de
construcéo da relacao entre Estado e sociedade, tendo em vista o fortalecimento e a
democratizacao dessas duas esferas na perspectiva de defesa da garantia e
ampliacao dos direitos sociais.

Uma das relagdes consideradas fundamentais nesse debate é a estabelecida
entre a concepcao vigente de Estado e de politicas sociais implementadas em uma
determinada sociedade e contexto histérico.

A concepcgao ampliada de Estado ndo pode ser reduzida e vinculada a nogéao
burocracia publica. Trata-se, de uma organizacao social e politica e de um conjunto

de mecanismos e/ou de organismos que concebem e implementam as politicas
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publicas como ac¢bes de sua responsabilidade voltadas para o bem comum. Sao,
portanto, de responsabilidade do Estado a implementacdo e manutencdo dessas
acoes, com base em um processo de tomada de decisdes que envolve 6rgaos
publicos, diferentes organismos e agentes da sociedade, comprometidos com a
politica implementada. Neste sentido a politica publica ndo pode ser reduzida a
estatal ou governamental.

As politicas publicas referem-se a agdes publicas (de todos e para todos) que
determinam e sao determinantes do padrdao de protecao social implementado pelo
Estado. Sao voltadas, em principio, para a distribuicdo de servicos e beneficios
sociais visando a diminuicdo dos indices de desigualdades estruturais produzidas
pelo desenvolvimento econdmico do capitalismo. As politicas sociais tém suas raizes
histéricas nos movimentos populares do final do século XIX, com o objetivo de
resolucdo dos conflitos surgidos entre capital e trabalho (génese da questéo social),
no desenvolvimento das Revolugdes burguesas. Nesses termos, a assisténcia é
entendida como politica publica voltada para o bem comum, componente da
seguridade social brasileira, de responsabilidade do Estado.

Em seu carater contraditério, as politicas sociais sdo formas de interferéncia e
de regulacédo do Estado capitalista, visando a manutencao das relacdes sociais de
determinada formacao social. Assumem feicdes distintas em diversas sociedades e
expressam diferentes concepcdes de Estado. E impossivel conceber o Estado fora
de um projeto politico e de uma teoria social que nédo explique as relagdes sociais e
econémicas como um todo.

Sem a pretensao de esgotar esse tema mais do que definir Estado, sociedade
civil e suas funcdes, sdo apresentadas diferentes interpretagcdes que expressam as
diferentes tradicoes tedricas, presentes nas ciéncias sociais ao analisarem o Estado
capitalista, incluindo sua concepcao relativa as politicas sociais, em especial a
assisténcia social.

E importante destacar que a discussdo da sociedade civil como categoria
histérica esta associada a construgdo do Estado moderno e ao debate referente a
construgdo da democracia e da cidadania. Esta reflexdo ocorre com a distingdo entre
Estado e sociedade civil, que se evidencia ja no século XVII, sobretudo, na Inglaterra
com a ascensdo da burguesia. Conforme Gruppi (1990), “O Estado se torna uma

organizag¢ao distante da sociedade civil, embora seja expressao desta.” (p.29).
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No século XVIII, a idéia de sociedade civil ganhou projecéo e estava ligada ao
pensamento liberal que representava a sociedade dos cidadaos. O termo civil indica
que a sociedade é formada de cidadaos portadores de direitos e deveres. S6 entao
a sociedade passou a ser objeto de andlise dos principais tedricos da época, em
suas varias esferas: econémica, politica, social etc. Desde Maquiavel (O principe
1531), passando por Hobbes, Locke, Rousseau e até Marx, o Estado e a sociedade
vém sendo interpretados das mais diversas maneiras (Gruppi 1980, p. 10).

Hobbes (1648) apresenta o poderoso Leviatda, e todas as experiéncias
histéricas totalitarias podem ser nele retratadas. Para Locke (1632-1704), te6rico da
revolucdo liberal inglesa, existe uma distincdo, ainda que formal, entre sociedade
politica (o Estado) e sociedade civil, e por consequéncia, entre publico e privado. Na
perspectiva liberal, o Estado burgués é protetor da propriedade privada da liberdade
de mercado e, por esta razdo, deve intervir o minimo possivel na economia (Gruppi,
1980)

Kant (1724-1804) confirma a concepcgao liberal de Locke, postulando a
separacao (apenas formal) entre Estado e sociedade civil. A seu ver, em relacdo ao
poder estatal, ha um tipo diferente de manifestagcdo da sociedade e das relacdes
econOmicas. Kant afirma a soberania do povo acrescentando que ele nao pode ter
direito ao voto, nem ser eleito. Trata-se apenas da cidadania civil (p.16).

Jean-Jacques Rousseau (1712-1778) contrapde essas idéias com uma
concepcao democratica de Estado (Republica) defendendo ideais de justica e de
verdade. Para esse pensador, os homens nascem livres e iguais perante a nagao e
as leis e, por essa razdo, nao podem renunciar a esses bens. Embora
representasse, ja naquele tempo, a critica ao modelo elitista do liberalismo,
Rousseau antecipou de certa forma, em alguns aspectos, as propostas de solugéo
para as questdes sociais que emergiram no século XIX. Para Rousseau, o poder
soberano € o legislativo ao qual, pertence o povo, sendo o poder executivo somente
um orgao subordinado. Para ele, a unica forma de Estado admitida em seu sistema
€ a Republica, a qual pode ser chamada também de democracia direta.
Argumentava, o filésofo, que nenhum contrato pode ser legitimo como projeto de
vida coletiva, se em sua base sustenta a opressédo e as desigualdades. Apesar de
tudo, considerava que o pacto que institui a sociedade civil como politica € proposto
pelos ricos, porque eles lograram obter o consenso para justificar seu dominio.
Rousseau é considerado o pai da social democracia. Suas idéias influenciaram
varios pensadores, até mesmo Marx (p.19).
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Hegel (1770-1831) restabeleceu a distincdo entre Estado e sociedade civil.
Sua concepcao de sociedade é oposta a concepcao liberal, segundo a qual a
soberania € do povo que a exprime no Estado (a sociedade civil triunfa sobre o
Estado) (p.24).

Marx (1818-1883), na critica que faz a concepgao burguesa do Estado, valeu-
se do conceito de sociedade civil como o terreno das relagdes de propriedade e do
individualismo. Esse conceito surgiu da destruicdo da sociedade medieval com a
substituicdo das sociedades parciais pelo poder do individuo, baseado na légica do
pluralismo liberal. O Estado moderno tornou-se necessario pelas caracteristicas da
sociedade civil, porém esse Estado (burgués), a seu ver, torna-se impotente em
relacdo ao conflito, que é a esséncia da vida econémica. Ao contrario de Hegel,
Marx afirma que a sociedade civil explica o surgimento do Estado. Essas duas
instancias, separadas pelo pensamento liberal, estdo, na verdade, entrelacados de
forma reciproca. O Estado é expressdo da sociedade civil e das relacées de
producdo (BOBBIO, 1992). Marx aponta a necessidade de uma efetiva liberdade,
entendida ndo no sentido individual, mas como cooperacédo e solidariedade. Para
tanto, o Estado proletario devera reaproximar-se da sociedade civil, a fim de que ela
retome sua primazia, instaurando-se o auto governo. Para Marx (apud Gruppi 1980),

o conjunto dessas relagdes de producado constitui a estrutura econémica da
sociedade, isto € a base real sobre a qual se ergue uma superestrutura
juridica e politica, a qual correspondem formas determinadas da consciéncia
social. Pode-se dizer que o Estado é parte essencial da estrutura econdémica
(...) justamente porque a garante. (p. 27).

Para MARX e para ENGELS (1989) o Estado liberal surgiu como parte da
divisdo do trabalho e como componente do surgimento das diferencas entre as

classes na sociedade e da falta de consenso social:

com a emancipacdo da propriedade privada em relacdo a comunidade, o
Estado adquiriu uma existéncia particular ao lado da sociedade civil e fora
dela; mas este Estado nao é outra coisa senao a forma de organizagao que
0s burgueses dado a si mesmos por necessidade, para garantir
reciprocamente sua propriedade e 0s seus interesses, tanto externa quanto
internamente.( p. 69-70).

Nesses termos na sociedade capitalista burguesa os propdsitos universais,
morais e sociais (como o ideal de Estado) estdo a servico de desejos egoistas,
individuais e de necessidades econOGmicas criadas pelo capitalismo. Essas
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formulacbes estao ligadas a concepcao de Estado burgués e as agdes estatais, as
quais, em ultima instancia, estao voltadas para garantir a producao e reproducao de
condicoes favoraveis a acumulacao do capital e ao desenvolvimento do capitalismo.
Para VIANA (1999), as formulacdes teoricas propostas por Marx sobre a concepcgao
de Estado além de lancarem as bases de uma doutrina social e politica
revoluciondria revelam a esséncia, as contradicdes e 0s antagonismos presentes
nas lutas de classes.
Viana (1999) esclarece:

embora ndo seja encontrada em Marx, uma densa sistematizacdo sobre a
concepcado de Estado, suas formulagbes langaram as bases de uma
doutrina social e politica revoluciondria, fundamentada em um conceito
historico - politico de Estado que procura revelar a esséncia da luta de
classes e suas contradi¢cdes e antagonismos. Os fundamentos da ontologia
do ser social, que dao suporte a teoria social de Marx, reaparecem em
Gramsci em suas formulagcbées sobre a concepgcao de Estado ampliado,
tendo em vista as complexas articulagbes da formagcao econémica social
capitalista j& apontada por Marx a distincdo entre sociedade civil e
sociedade politica efetuada por Gramsci, é, sobretudo, o lugar teérico que
evidencia uma nova concep¢do de Estado. Gramsci trabalhou a relagao
Estado e sociedade, com radicalidade a medida que demonstrou como o
Estado capitalista moderno condensa as relagbes sociais de modo
complexo e contraditério segundo a correlagdo de forcas que se estabelece
no interior da sociedade civil (p.29)

A génese do Estado moderno capitalista situa-se, portanto, na divisdo da
sociedade em classes, e sua principal funcdo é conservar e reproduzir essa divisao,
garantindo os interesses da classe dominante, recriando, assim, as contradi¢coes
sociais. A teoria social de MARX (1843) alterou significativamente a analise e leitura
sobre as relagdes sociais, em decorréncia das diversas inferéncias que a classe
trabalhadora pode dela extrair, sobretudo, ao estimular a luta pela superacado das
contradi¢des internas presentes na sociedade capitalista.

Em relacao a identificacdo entre o Estado e a sociedade, GRAMSCI (1991)
apresenta uma concepcao ampliada de Estado, interpretando-o como uma instancia
que a tudo envolve e, que € composta pela sociedade politica e pela sociedade civil
(poder-se-ia dizer que Estado é igual a sociedade politica mais sociedade civil).
Trata-se de hegemonia revestida de coercéo, a qual é formada por mecanismos que
garantem o monopolio da for¢ca pela classe dominante (burocracia executiva e
policial/militar) e a sociedade civil. (p. 149).

Segundo Coutinho, (1991) apresenta o conceito de Estado ampliado como
perspectiva para analisar as sociedades contemporaneas mais desenvolvidas. Para
Gramsi (apud Coutinho, 1984):
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a ampliagdo do Estado passa, portanto, por uma incorporagdo da
hegemonia e de seu aparelho ao Estado. Para ele, o Estado é forca e
€consenso, ou seja, apesar de estar a servico de uma classe dominante ele
ndo se mantém apenas pela for¢ca e pela coergédo legal.Sua dominagéo é
bem mais sutil e eficaz. Por meio de diversos meios e sistemas, inclusive
por meio de entidades que aparentemente estdo fora da estrutura estatal
coercitiva, o Estado se mantém e se reproduz como instrumento de classe,
também construindo o consenso no seio da sociedade (p. 98).

Para o pensamento gramsciano, o Estado representa mais que um ente, pois
se refere as organizagdes ou aparatos dirigentes da vida social, tais como a escola,
a igreja, os sindicatos e outros. Em condi¢des de hegemonia, a burguesia solidifica o
Estado com as instituicbes dirigentes, tanto na acdo como na producdo e na
reproducdo dos valores sociais, transformando essa instancia no que Gramsci
(1991) denomina de Estado ampliado. Em tal situacdo, essas instituicoes
representam e se comportam como aparatos ideologicos do Estado.

A concepcédo ampliada significa que o Estado deve ser entendido além do
aparelho governamental, incluindo o aparelho privado de hegemonia, isto é, a
sociedade civil. O conceito-chave utilizado por Gramsci (1991) é o de sociedade civil
que procura mostrar que ela é o espago no qual se organizam os interesses em
confronto e, também, em que se tornam conscientes os conflitos e as contradigdes.
O Estado restrito é entendido como sociedade politica, ou ditadura, ou aparelho
coercitivo para moldar a massa popular ao tipo de producdo e a economia de um
dado momento.

Gramsci (1991) entende que é essencial a superacdo da concepcao de
Estado restrito, percebido apenas, como 6rgao de coercdao e manutencdo dos
privilégios e das desigualdades, defendendo que a democratizacdo das suas
funcdes € indispensavel. Nesse sentido, o projeto politico das classes subalternas
deve visar a separacao de determinados aparatos ideolégicos da sua adesado ao
Estado, objetivando tornarem-se instituicbes de hegemonia sob sua propria direcéo.
O processo de formacao critica do homem e de sua intervencao ativa e consciente
na histéria do mundo é o resultado de um processo social, de uma formacao politico-
ideolégica, na qual o partido apresenta uma funcdo essencial, ou seja, o de
unificador e de grande reformador intelectual e moral. E a politica, pela experiéncia
que nela ocorre, que estabelece a relacdo entre a consciéncia critica e as massas
subalternas, oportunizando as Ultimas a superagao de sua visao acritica.

No século XX, com as reivindicacbes das massas no capitalismo e a
crescente socializagdo da politica, sobretudo apdés a Primeira Guerra Mundial,
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tornou-se inevitavel o debate acerca da questdo democratica e o papel da sociedade
civil em sua relacdo com o Estado. A revisdo da teoria de Estado restrita a um
comité da burguesia, formulada por Marx, foi motivada pela ampliagdo real das
funcbes do Estado contemporaneo. O termo sociedade civil terminou por ser
identificado, em muitos casos, (equivocadamente), com o conceito analogo de
Gramsci (1991), conceito que ocupa uma posi¢cao central na filosofia politica desse
pensador marxista italiano (COUTINHO, 1984).

Esses equivocos conceituais decorrem do fato de que no contexto das lutas
contra a ditadura, sociedade civil tornou-se sin6bnimo de tudo aquilo que se
contrapunha ao Estado ditatorial, o que era entendido por civil significar também, no
Brasil, apenas o contrario de militar.

Para Coutinho (1984), estudioso e tradutor da obra gramsciana, dessas
concepgdes restritas resultou uma primeira leitura problematica do conceito de
Estado ampliado. O binbmio sociedade civil e Estado, que forma, segundo Gramsci
uma unidade na diversidade, assumiu os tracos de uma dicotomia radical. Ao
contrario do que foi dito por Gramsci, tudo o que provinha da sociedade civil era visto
de modo positivo, ao passo que, tudo o que dizia respeito ao Estado aparecia
marcado com sinal fortemente negativo. A partir do final dos anos 1980, a ideologia
neoliberal em ascensdo no pais apropriou-se dessa dicotomia maniqueista para
demonizar de vez tudo o que provém do Estado (mesmo que se trate de um Estado
de direito que privilegia a dimensao publica de todos e para todos) para fazer a
apologia acritica de uma sociedade civil despolitizada.

Na concepcao de GRAMSCI (1980), sociedade civil € uma arena privilegiada
de luta de classe, uma esfera do ser social em que se da uma intensa luta pela
hegemonia. E entendida como a maior esfera publica que compde a superestrutura.
Representa um novo momento tedrico, uma nova determinacao historica. E
interessante observar que a sociedade civil assumiu sua dimensao material com
maior intensidade na Europa apenas no comego do século XX, com o surgimento
dos partidos de massa, sindicatos de trabalhadores e de outras formas complexas
de organizacdes sociais (processo de socializagdo da forca politica).

Para COUTINHO (1984) se, de um lado, Marx privilegiou em sua analise o
carater de classe do Estado, de outro, Gramsci pretendeu desvendar as mediacdes
que esclarecem essa dominagdo, apresentando sua teoria marxista. Gramsci

reconhece as concepcbdes marxistas, adotando, até mesmo a nog¢do marxista de
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hegemonia, que, para ele, representava a preponderancia ideologica dos valores e
das normas burguesas sobre as classes subalternas. A hegemonia representa a
capacidade de dar direcao moral, cultural e ideolégica & sociedade. Deve ser
apropriada por uma classe e exercida sobre o conjunto da sociedade civil. A
hegemonia nao se traduz, portanto, como forca politica apenas, mas também como
um fator cultural, moral, de concepcdo de mundo. Trata-se de um processo de
unificacdo do pensamento e da agao (praxis humana). A hegemonia € a capacidade
de dirigir e de conquistar aliancas, traduzida na competéncia de fornecer uma base
social ao Estado proletario. Essa categoria histérica representa a transformacao, a
construcdo de uma nova sociedade, de uma nova estrutura econémica, de uma
nova organizagao politica e também de uma nova direcdo ideoldgica e cultural.

No entender de COUTINHO (1984), Gramsci nao eliminou o nucleo da teoria
social marxista (carater de classe e de repressdo do Estado), mas acrescentou
novas determinacdes que correspondem as determinagdes dessa instancia, ou seja,
as determinagdes concretas do movimento real. O autor defende a tese de que a
crescente socializacdo das forcas produtivas, analisada por Marx e por Gramsci
como um aspecto central do capitalismo, e a apropriacao privada dos frutos desse
trabalho social, correspondeu um processo de socializacdo da politica e de
apropriacao privada dos aparelhos de poder, embora a teoria cladssica proclamasse a
socializacao do poder. O processo de socializacao da politica ocorrido com a classe
trabalhadora na Europa, particularmente na Itdlia, no século XX, existiam as reais
condicoes materiais do préprio capitalismo que o tornaram possivel, foi
protagonizado com base nas pressdes populares contra o capitalismo. Com a
multiplicagdo das organizacdes politicas (sindicatos, partidos), elas passaram a
pressionar ndo sé as camadas médias, mas a prépria burguesia, que também criou
organismos coletivos fora do Estado, a fim de concorrer com os operarios, além de
associacoes de categorias. Buscou-se a hegemonia dos partidos de massa que
defendiam seu projeto de classe.

Como contraponto ao processo de socializagdo da politica na Europa, IANNI
(1992) argumenta em relacao as forcas politicas e econdmicas desenvolvidas na
Ameérica Latina, pela burguesia nacional:

a burguesia nacional ndo conseguiu realizar as reformas sociais que o
proprio desenvolvimento capitalista exige. Em conseqéncia, montou-se um
aparato bastante modernizado e repressivo, no qual as forgas policiais e
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militares sdo essenciais para a garantia da ‘lei e da ordem’. A economia e 0
aparelho estatal desenvolvem-se, conquanto os problemas sociais e as
conquistas politicas revelam-se defasados. (p. 112)

Na América Latina e no Brasil, a combinacdo de modernizacao tardia com o
carater de dependéncia da economia fez que seu desenvolvimento acelerado nao
viesse acompanhado do desenvolvimento e emancipacao politica da sociedade civil.
Esta combinacdo agravou, na concepcao de IANNI (1992), as contradigcdes sociais
do capitalismo, e, a0 mesmo tempo, tornou a burguesia impotente para langar mao
de recurso utilizado nas economias mais desenvolvidas de forma a atenuar tais
conflitos.

A respeito da impossibilidade de ser realizada na América Latina uma

revolucdo democratica, Fernandes (1986) afirma:

Os principais paises da América Latina ficaram presos a apropriacao dual
do excedente econémico sem fim das “revolugdes interrompidas”, e se
viram impotentes para realizar a revolugdo nacional e democratica que
permitiria a autonomizagao relativa do desenvolvimento capitalista ou a
escolha da alternativa socialista (...). E preciso que a sociedade ndo se
“civilize” para que nao questione de forma critica a distribuicdo das riquezas
obtidas pelo desenvolvimento econ6mico acelerado. O maximo que se
admite é a relagdo entre “os mais iguais”, ou seja, entre fragbes da
burguesia. (...) teme-se a explosdo social, a irrupgdo das tensdes
represadas através de um regime que regula os conflitos fora e acima dos
meios institucionais de relacdes civis entre as classes (p. 35-60).

A seu ver, a burguesia reage até mesmo contra as reformas e s as realiza se
arrastada a pratica-las, ao buscar sempre um modo de refrea-las. Essa incapacidade
nao € inerente a burguesia, mas surge da natureza de suas relagcées e de seu
carater dependente do desenvolvimento capitalista. Ademais, a classe dominante
brasileira ndo construiu um projeto de cunho hegeménico, porque nao interpretou os
interesses das outras classes e muito menos da sociedade como um todo. Dessa
forma, a elite sempre se relacionou com as fracdes de sua classe a base de arranjos
pontuais e de acordos restritos e, ao mesmo tempo, teme a forca politica das
classes subalternas procurando manté-las fora do jogo democratico. A conciliacao
pelo alto é garantida nos paises capitalistas pelo controle do Estado, que se torna o
instrumento capaz de garantir a coesao da classe dominante.

Para Fernandes (1986), o governo resultante dessa conjuncdo de fatores, ao
mesmo tempo em que precisa se fortalecer para impedir que a sociedade civil ponha

em risco a acumulacao capitalista e a modernizacdo dirigida a partir de fora, se
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enfraquece em virtude do choque de interesses politicos das fracdes de uma
burguesia sem adesdo. Nessa perspectiva analitica, verifica-se um fortalecimento do
poder centralizador da sociedade politica em detrimento da sociedade civil. O Estado
capitalista relaciona-se com os trabalhadores assim como o senhor o faz com o
escravo, e com as camadas médias, por meio de politicas clientelistas e tuteladoras
baseadas em troca de favores.

Gramsci (1986) chama a atencao para a importancia do fortalecimento da

sociedade civil, ao afirmar que:

o relacionamento politico, seguindo a légica do pluralismo liberal, ocorria
entre o Estado e os individuos isolados, e ndo com as organizacoes da
sociedade civil, contribuiu para que o Estado (fosse) tudo e a sociedade
civil, primitiva e gelatinosa ( p. 75).

Deseja-se realcar que sobretudo, em momentos de profunda assimetria nas
relagdes entre os proprietarios do capital e os proprietarios da forga de trabalho, o
Estado capitalista atua como regulador a servico da manutencdo das relacdes
sociais e econdmicas em seu conjunto, por meio da criagdo de politicas sociais. Dai
o carater contraditério desse fendmeno contemporaneo denominado politicas
sociais.

Segundo VIANA (2007), o Estado capitalista moderno, com base nos
pressupostos do liberalismo classico, deve cuidar ndo sé de qualificar
permanentemente a mao-de-obra para o mercado, como também, mediante a
implementacdo de politicas e programas sociais, procurar manter sob controle
parcelas da populacdo ndo inseridas no processo produtivo. Ocorre que o sistema
de acumulagdo capitalista engendra em seu proprio desenvolvimento problemas
estruturais relativos a constituicao e reproducao permanente da forca de trabalho e a
sua socializacdo por meio do trabalho assalariado. O Estado deve responder a
esses problemas, ou em outros termos, deve assegurar as condicbes materiais de
reproducao da forca de trabalho visando, inclusive uma adequacao entre a forca de
trabalho ativa, a forca de trabalho passiva e a reproducdo da aceitacdo dessa
condicao.

No campo da assisténcia social, na atualidade, com a expansdo e
consolidacdo do capitalismo e a precarizacdo da forca de trabalho, as praticas
assistenciais de benemeréncia foram apropriadas pelo Estado que direciona e

transfere a provisdo social privada (setor do voluntariado, informal e
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comercial/mercantil) com base na solidariedade social, para a sociedade civil*.
Importa destacar que, paradoxalmente, é na relacdo contraditéria entre as
demandas do capital e as lutas dos trabalhadores que sdo criadas as condi¢des
objetivas para a identificacao das lutas das classes trabalhadoras com possibilidades
concretas de serem incluidas em suas pautas de reivindicacbes o0 acesso aos
direitos de cidadania (VIANA, 2007).

Entende-se que o Estado detém o papel essencial no processo de redefini¢cao
de forgas, contribuindo para o surgimento de alternativas e solugcdes inovadoras que
permitam maior flexibilidade, eficiéncia e qualidade na oferta dos servigos sécio-
assistenciais, levando a satisfagcdo das necessidades basicas dos cidadaos. Afinal,
com base nos preceitos constitucionais de 1988 (BRASIL, 1988) é seu dever atuar
na consolidacao do processo democratico.

Viana (2007) entende que na funcdo do Estado como instancia reguladora e
garantidora da cidadania, o papel da sociedade civil torna-se imprescindivel para
problematizar as referidas necessidades sociais basicas, apresentando-as como
legitimas demandas ao Estado, bem como para monitorar as acdes politicas, por
meio do exercicio do controle democratico, como expressao da democracia.

Finalmente, ha que se reafirmar que uma politica social se efetiva como
politica publica quanto mais ela combinar a defesa dos direitos de cidadania com a
definicho de mecanismos estratégicos e redistributivos, no atendimento as
necessidades sociais basicas, como dever do Estado. No campo da provisao social
publica, Estado e sociedade devem ser entendidos como binémios de uma mesma
totalidade histérica, ainda que, desempenhe papéis ativos com competéncias
diferenciadas. Indiscutivelmente, uma complexa relagdo, permeada por
contradicdes, antagonismos, rupturas e continuidades (VIANA 2007).

No item a seguir analisa-se a génese e o papel histérico da politica de
assisténcia social, a importancia da relagdo Estado e sociedade para sua efetivacao
e sua funcdo como politica publica concretizadora de direitos sociais. Adota-se
como marco legal, a incorporacao da assisténcia, pela Constituicdo Federal de 1988
(BRASIL, 1988) como politica publica, que integra o sistema de seguridade social
brasileiro ao lado da previdéncia e saude.

* Ver tese de doutorado de Viana (2007), “A analise sobre a assisténcia social no contexto do fendmeno
denominado pluralismo de bem-estar ao preconizar uma provisédo social de carater plural ou mista, porém nao
publica”. Com base nessa perspectiva analitica de orientagcdo neoliberal a provisdo social publica é retirada do
ambito do Estado e transferida para a sociedade (por meio de um “agregado de bem estar” que conta com
varios atores e setores) assumindo uma dimenséo privada de cunho neoliberal.
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1.1.1 Politica de assisténcia social publica: garantia dos direitos sociais de
cidadania

Esta dissertacdo entende por politica social um fenbmeno contemporaneo
contraditério resultante de diferentes formas de intervencao e regulacao do chamado
Estado moderno no trato das expressdes da questdo social °>. Como mecanismo
concretizador de direitos da cidadania (bens e servigcos sociais) envolve o poder de
pressao e de mobilizacdo dos movimentos e organiza¢des sociais da sociedade civil,
com perspectivas de problematizar as demandas e necessidades dos cidadaos,
apresentando-as ao Estado para que ganhem forca de lei (como direito), como
também visibilidade politica e reconhecimento publico.

Em 12 de janeiro de 1995, foi extinto o Ministério do Bem-Estar Social
(MBES), e foi criada a Secretaria de Assisténcia Social (SAS), vinculada ao também
extinto Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS). Contudo, a tentativa
brasileira, ainda que tardia, de implementar politicas sociais equitativas, esbarrou em
condicionantes econbmicos (crise econdmica), e politicos (emergéncia de um
governo com perfil de gestdo fundamentada em concepg¢des conservadoras), em
ambito nacional e internacional, e novas orientacbes foram anunciadas com o
advento do projeto neoliberal que pretendia tornar-se hegemoénica no pais
(VASQUES, 2004).

Em 1985, o cenario nacional exigiu do setor assistencial praticas inovadoras,
com claras demandas decorrentes da nova realidade nacional de transicédo
democratica, em que um numero crescente da populacdo pedia respostas mais
ageis e efetivas do Estado, no ambito de uma politica assistencial. De forma paralela
e na contramao do discurso liberalizante, desde entao se discutiu mais intensamente
o caminho para a formulacdo de uma politica publica de assisténcia social por meio
da inclusao de direitos sociais e, mais especificamente, do direito a seguridade
social publica, incluindo a garantia a saude, a assisténcia e a previdéncia social, com
base nos preceitos da Constituicdo Federal de 1988 (DUARTE, 2006).

Ao final dos anos 1980, em consequéncia das lutas de diversos grupos e

movimentos sociais (sindicatos, partidos politicos, trabalhadores da area,

® Para lamamoto e Carvalho e (1983, p. 77) questao social “é a manifestagdo, no cotidiano da vida social, da
contradicdo entre o proletariado e a burguesia, a qual passa a exigir outros tipos de intervengdo. Além da
caridade e repressdo ela é expressada pelas inUmeras desigualdades sociais da sociedade capitalista, na qual
o trabalho é coletivo, mas os resultados deste sdo privados.
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intelectuais, profissionais liberais, segmentos da Igreja progressista, organizacoes
publicas e privadas, dentre outros), discutiu-se e formulou uma proposta de Lei
Orgénica da Politica de Assisténcia Social em favor dos cidadaos, em situagéo de
vulnerabilidade pessoal e social e de exclusdo social como contraponto e superacao
de praticas sociais arcaicas de cunho conservador e assistencialista.

A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988) foi o marco legal para a
compreensao das transformacdes e redefinicdes do perfil histérico da assisténcia
social no pais ao qualifica-la, pela primeira vez, como politica publica de seguridade
social © .

Foi o comegco de um novo processo que teve o objetivo de tornar a
assisténcia social visivel “como politica publica e direito dos que dela necessitam
independente de contribuicdo prévia’ (BRASIL, 1993). Apds ser incluida no sistema
da seguridade social, a assisténcia social passou a sofrer transformacoes legais e
institucionais, regulamentadas em diversas legislacdes, e o Estado brasileiro
comegou a reconhecé-la como parte de um sistema mais amplo de protecdo social
publica, juntamente com outras politicas sociais. No campo do financiamento’ do
ponto de vista legal e juridico formal, a primazia da responsabilidade do Estado na
condugado dessa politica, garantiu melhor distribuicdo dos recursos oriundos dos
fundos (FNAS e FMAS) para a efetiva igualdade de acesso aos servigos e
programas sem discriminacao de qualquer natureza.

Tradicionalmente, o financiamento da politica de assisténcia social brasileira
foi marcado por praticas centralizadas, genéricas e segmentadas, que se
materializaram como uma configuracdo histérica perpetuada com o passar dos
anos. Tal processo caracterizou-se pelo formato de atendimentos pontuais que, em
alguns casos, eram direcionados a programas que, muitas vezes, nao
correspondiam as reais necessidades estaduais, regionais e/ou municipais. Tal
desenho ndo fomentava a capacidade criativa dessas esferas e nem permitia que
fossem propostas agdes complementares e compartilhadas na aplicagdo dos

recursos publicos repassados.

® A inclusdo da assisténcia social na seguridade social ocorreu desde a promulgagao da C.F.de 1988. A Lei
Orgéanica de Assisténcia Social (Loas), Lei Federal n®. 8742, de 7 de dezembro de 1993, regulamentou os
artigos 203 e 204 da CF. A Loas ndo apenas introduziu novo significado a assisténcia social, como trouxe
essa politica para o campo do direito, da universalizagao de acesso e da responsabilidade do Estado.

A questdo do financiamento torna-se mais complexa, pois, o Brasil apresenta um cendrio macroeconémico
ditado pelo capital financeiro internacional. O pagamento da divida publica continua sendo o grande vilao da
economia. O fato novo é que, pela primeira vez, o processo orgcamentario da Unido teve abertura para
discussao com a sociedade.
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Ressalta-se, nesse modelo de financiamento, a fixagdo de valores per capita,
que atribuia recursos com base no numero total de atendimentos, e ndo pela
conformacdo da qualidade do servico as necessidades da populacdo, com
determinada capacidade instalada.

Outro elemento importante a destacar nessa andlise, em relacdo a forma
tradicional de financiamento da politica de assisténcia social, foram as emendas
parlamentares que financiavam agles definidas em &ambito federal, de forma
desarticulada do conjunto das instancias e sem qualquer vinculagdo com um sistema
descentralizado e participativo, sem articulacdo entre os poderes legislativo e
executivo nas trés esferas de governo, ou seja, federal, estadual e municipal. No
debate acerca da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/1998), pretendeu-se
alterar no formato e na gestédo das politicas publicas (CRESS 112 Reg. 2006).

O primeiro passo foi dado em dezembro de 1998, quando foram aprovadas,
por unanimidade, pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS/1998) e a primeira Norma Operacional Bésica
de Descentralizacdo (NOB/1998), de conformidade com o disposto na PNAS/2004,
construida em parceria entre estados e municipios).

A PNAS de 2004 traduziu as deliberagdes da IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, realizada em Brasilia-DF, em dezembro de 2004, confirmando o
compromisso do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
/Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) e do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) em materializarem as diretrizes da Loas. Esta
conferéncia incorporou as demandas da sociedade brasileira no que se refere a
responsabilidade politica, tendo como objetivo tornar claras suas diretrizes na
efetivacdo da assisténcia social como direito do cidaddo e responsabilidade do
Estado. (CRESS 112 req.2006)

Adotando como critério norteador os principios e as diretrizes da Loas, a
PNAS/2004, e a NOB/2005 efetivando a politica de assisténcia social como politica
publica. A IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social de 2004 apontou como
principal deliberacdo a construcdo e implementacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). A NOB/2005 disciplinou a operacionalizacdo da
assisténcia social, enfatizando um modelo de gestdo pautado no pacto federativo. A
época, detalharam-se as atribuicbes e competéncias nos trés niveis de governo em

relacdo a provisao e a regularizacao e organizagao das acdes socio assistenciais.
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Em relagédo a area do financiamento, a PNAS (BRASIL, 2004) aponta que

o financiamento esta previsto no art. 195, da Constituicdo Federal de 1988.

O financiamento da Seguridade Social estd, instituindo que, através de

orgamento proprio, as fontes de custeio das politicas que compdem o tripé

devem ser financiadas por toda a sociedade, mediante recursos
provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal,
dos Municipios e das contribuigcbes sociais.

Tendo sido a assisténcia social inserida constitucionalmente no tripé da

Seguridade Social, é o financiamento desta a base para o financiamento da

politica de assisténcia social, uma vez que este se da com:

» A participagao de toda a sociedade;

+ De forma direta e indireta;

» Do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da
lei, incidentes sobre: a folha de salarios e demais rendimentos do
trabalho pagos ou creditados, a qualquer titulo, a pessoa fisica que lhe
preste servico, mesmo sem vinculo empregaticio; a receita ou o
faturamento; o lucro.

+ Do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social;

» Sobre a receita de concursos de prognésticos;

Do importador de bens ou servicos do exterior ou de quem a lei a ele

equiparar.

Com base no sistema descentralizado e participativo da assisténcia social,
que tomou corpo mediante a proposta de um sistema Unico, a instdncia de
financiamento passou a ser representada pelos Fundos de Assisténcia Social nas
trés esferas de governo. No ambito federal, o Fundo Nacional de Assisténcia Social
(FNAS), criado pela LOAS®, foi regulamentado pelo Decreto n® 1.605
(BRASIL/1995), com o seguinte objetivo: ‘proporcionar recursos e meios para
financiar o beneficio de prestacdo continuada e apoiar servigcos, programas e
projetos de assisténcia social” (art. 19). O Suas tem o objetivo de instituir um novo
modelo de gestdo, mediante um pacto federativo, definindo as competéncias das
instancias de poder (Unido, estados e municipios). O modelo de gestdo pactuado
entre as trés instancias tem como principais finalidades: estruturar os programas,
beneficiarios, projetos avaliados por niveis de complexidade; centralidade na familia,
com base na definicdo de conceitos, niveis de gestdo, instrumentos de gestao,
instancias de articulagdo, pactuacao, deliberacdo e financiamento e implantacao de
um sistema nacional de informacao (site. www.mds.gov.)

O financiamento dos beneficios da-se diretamente aos seus destinatarios
(Programa Bolsa Familia®, Pro Jovem, Programacdo de Erradicacdo do Trabalho

& A LOAS impds um novo formato politico-institucional no qual fosse garantida a descentralizagdo politico-
administrativa, com o comando Unico das agdes em cada esfera governamental. A participagdo da populagao
na formulagéo da politica, o controle social por meio dos Conselhos de Assisténcia Social caracterizam-se
como uma gestao compartilhada com a sociedade civil em seu planejamento e controle democratico.

° O financiamento do P. B.F. ndo esta incluido no orcamento geral da politica de assisténcia social
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Infantil (Peti), Beneficio de Prestacdo Continuada/Renda Mensal Vitalicia (BPC)/
(RMV). O financiamento da rede socioassistencial ocorre mediante aporte proprio e
repasse de recursos fundo a fundo, ou seja, diretamente do orcamento da Unido
para 0os municipios. E também os repasses de recursos para projetos e programas
que venham a ser considerados relevantes para o desenvolvimento da politica de
assisténcia social em cada esfera de governo. De acordo com os critérios de partilha
e de elegibilidade dos municipios, regides e/ou estados e o Distrito Federal estdo
pactuados nas comissodes intergestoras e deliberados nos conselhos de assisténcia
social (PNAS/2004).

O propésito é respeitar as instdncias de gestdo compartiihada e de
deliberacdo da politica nas orientacbes referentes ao financiamento projetos e
programas, dos beneficios componentes do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS). De acordo com a diretriz da descentralizacdo e, em consonancia com o
pressuposto do principio do co-financiamento'®, essa rede deve contar com a
previsdo de recursos (nas esferas de governo), em razdo da co-responsabilidade
que perpassa a provisdo de protecao social brasileira, pensada nestes termos. O
financiamento deve ter como base os diagndsticos socioterritoriais apontados pelo
Sistema Nacional de Informacbes de Assisténcia Social (informagdes,
monitoramento e avaliagdo) que considerem as demandas e prioridades que se
apresentam de forma especifica, de acordo com a diversidade e as particularidades
de cada regidao ou territério, a capacidade de gestdo, de atendimento e de
arrecadacdo de cada municipio/regiao, bem como os diferentes niveis de
complexidade dos servicos. As demandas e prioridades devem ser redefinidas e as
deliberacbes estabelecidas com os entes federados e os respectivos conselhos
(PNAS/2004).

Ao longo dos dezesseis anos, apos a promulgacdo da LOAS (BRASIL,1993)
algumas bandeiras tém sido levantadas em prol do financiamento da assisténcia
social, desde que construido sobre bases mais soélidas e em maior consonancia com
a realidade brasileira. Com a busca de vinculagdo constitucional do percentual de
recursos (5% a 7%) para o financiamento dessa politica (nas esferas de governo),
figuram reivindicagdes que, no debate da construcdo do SUAS, tém protagonizado
as decis6es do 6rgao gestor federal.

A proposta de co-financiamento € uma diretriz que prevé a transferéncia de recursos financeiros do FNAS
para os fundos municipais, previsto no art. 4 da Portaria MDS n® 224/25/07 (BRASIL, MDS, 2007), para a
estruturacéo da rede de servigcos de protecao social do Suas, realizado por municipais ou do Distrito Federal.
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Com base nessas reivindicacbes, e acatando as deliberacbes da IV
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social (dezembro de 2004), a nova sistematica
de financiamento comecou a ser instituida, ultrapassando o modelo convencional e
estabelecendo o repasse automéatico denominado fundo a fundo. A nova sistematica
consta na Norma Operacional Basica (NOB) que foi elaborada com base nos
pressupostos orientadores da nova politica (PNAS/2004).

Pretende-se, com essa sistematica, extrapolar a tradicional fixagdo de valores
per capita, passando-se para a definicdo de um modelo de financiamento publico
que atenda ao desenho ora proposto para a Politica Nacional, primando pelo co-
financiamento construido com base no pacto federativo, conforme os pisos de
atencao. Esses pisos devem ser identificados pelos niveis de complexidade,
atentando para a particularidade dos servigos (de média e alta complexidade), os
quais devem ser substituidos progressivamente pela identificacdo do atendimento
das reais necessidades das familias e individuos, de acordo com os direitos
afirmados pela assisténcia social como seu conteudo e fundamento.

O financiamento da assisténcia social por meio dos fundos utiliza-se de
critérios de partilha de todos os recursos neles alocados, € devem ser aprovados
pelos respectivos conselhos de assisténcia social. No ambito da Unido e dos
estados, a deliberacdo dos conselhos é antecedida de pactuacdo nas comissdes
intergestoras equivalentes (PNAS/2004).

Compete ao 6rgao gestor (nas respectivas esferas de governo), a gestdo e a
responsabilidade pela administracao dos referidos fundos, sob orientacéo, controle e
fiscalizagdo dos respectivos conselhos. Assim, o papel e autonomia atribuidos aos
conselhos ganharam maior alcance, pois had maior acesso e participagdo da
sociedade nas decisdes, especialmente no que se refere as resolugdes relativas a
elaboracdo de propostas orcamentarias, aos critérios de partilha, ao plano de
aplicagdo, a execugao orcamentaria e financeira dessa politica. Os fundos sao
instituidos em seus ambitos como unidades orcamentarias, com a alocagdo de
recursos préprios para subsidiar as acdes programaticas. O co-financiamento da
politica € garantido pelo comando unico e primazia da responsabilidade do Estado
(PNAS/2004).

O financiamento da assisténcia social, na perspectiva do SUAS/NOB
(BRASIL, 2005) explicita a normatizacdo da reparticdo de competéncias para o

exercicio e o desenvolvimento de atividades da politica de assisténcia social,
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respeitando a autonomia das entidades federativas. Atribuem-se a Unido
responsabilidades no que se refere as matérias de interesse geral (nacional), aos
estados, 0s assuntos regionais, e aos municipios, os de interesse local. A partilha de
recursos definida dessa forma visa contemplar as demandas e prioridades
apresentadas de maneira especifica com base nas diversidades e diferentes
realidades da sociedade brasileira (BRASIL, NOB/SUAS 2005).

No novo mecanismo de transferéncia proposto pela NOB/SUAS/2005 sao
definidas as formas de prestacdo de contas dos recursos repassados, garantindo
maior sistematizacdo das despesas mediante apresentacao de relatérios de gestao
anual, conforme modelo pactuado nas comissdes intergestoras e deliberados nos
conselhos de assisténcia social. A partilha, a priorizacdo e o escalonamento na
distribuicdo de recursos para o co-financiamento de protecao social basica, atende
aos critérios de porte populacional dos municipios''; taxa de vulnerabilidade social
por estado e o cruzamento de indicadores socioterritoriais e de cobertura. Os
recursos deverao ser partilhados segundo o porte do municipio, proporcionalmente a
populacao residente (PNAS/2004).

Por isso, o enfoque na protecdo social do Estado na assisténcia e no
financiamento possibilitou a analise que objetiva identificar a l6gica que permeia a
dimenséao politico-econémico-social que vém orientando o financiamento da politica
de assisténcia social publica no Brasil, incluindo Goiania-GO.

O SUAS encontra-se em processo de implantacdo em todo territério nacional,
e sua consolidagcdo depende da capacidade de seus gestores de lidar com uma
serie de desafios, limites e possibilidades até o momento pouco analisadas.
Portanto, o campo do financiamento dessa politica continua apresentando como um
de seus maiores desafios: dificuldades de acesso as informacdes contabeis e
financeiras, desconhecimento da nomenclatura orcamentaria, perda dos prazos do
ciclo orcamentario, orgamento nao-compativel com a politica publica de direitos,
maior transparéncia dos gestores no fornecimento de informacdes, consolidagéo dos
fundos de assisténcia social como unidades orcamentarias; alocagdo do fundo de
assisténcia social no 6rgao gestor da assisténcia social, melhoria da qualidade das
informacgdes orcamentérias e financeiras (BRASIL, 2005).

A classificagdo quanto ao porte populacional dos municipios, foi estabelecida pela PNAS (BRASIL, 2004), com
base na andlise situacional que subsidiou o documento. Foi possivel classificar os quase 5.600 municipios
brasileiros em cinco grandes grupos: pequeno porte |, pequeno porte |l, médio porte, grande porte e
metrépoles, de acordo com o numero total de populacdo (BRASIL, NOB/SUAS, 2005).
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A integracdo da assisténcia social ao sistema de seguridade social brasileiro,
como politica social publica é muito recente na histéria do pais, apesar de ela
mesma vir sendo tratada e reconhecida (ainda como benesse /ou caridade) no
interior das outras politicas sociais desde a década de 1930. Apenas no final dos
anos 1980, com a promulgacdo da nova Carta Constitucional (BRASIL, 1988), a
assisténcia social ganhou estatuto de politica, j& que o artigo 194 a integra a
seguridade social. A assisténcia social passou a ser assumida como uma
responsabilidade do Estado e se materializou juridicamente como um direito social
que, conforme o Artigo 203, “sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuigcdo a seguridade social’ (BRASIL, C.F.1988).

No ambito do financiamento, apesar de ser um direito que independe de
contribuicdo, a assisténcia € financiada pela sociedade, de forma direta ou indireta,
com recursos provenientes das trés esferas de governo: Unido, Estados, Distrito
Federal e municipios. Nesse sentido importante destacar que o cidadao assistido
pela politica de assisténcia social também contribui indiretamente por meio dos
impostos para o seu financiamento, apesar dessa politica nortear-se pelo critério da
gratuidade.

No Brasil a exclusdo social, a violéncia, a evasao escolar, o abandono de
criangas, adolescentes e idosos, e outros por muito tempo, foram tratadas por
instituicdes filantropicas, como benemeréncia, apesar de serem subsidiadas pelo
Estado. Assim, os programas e projetos dirigidos as classes subalternas eram
executados por meio de praticas sociais assistencialistas, ja que a protecao social no
Brasil sempre fora apresentada como um ato de benevoléncia, seja de governantes,
ou de setores mais abastados da sociedade.

Nesses termos, esta concepcao de politica social permite compreender que a
assisténcia social ndo “surgiu” com a Constituicdo Federal de 1988 e com a
LOAS/1993 (BRASIL, 1993). Ela existiu anteriormente como pratica social isolada,
alcancando nos marcos constitucionais e legais, o status de politica social publica,
convergindo para o campo dos direitos, da universalizacdo de acesso e da
responsabilidade estatal. A assisténcia social, na condi¢cao de politica social publica,
passou a se orientar pelos direitos de cidadania, e ndo mais pela nog¢ao de ajuda ou
favor. Para este estudo as praticas conservadoras de clientelismo e de tutela
presentes nas acdes da assisténcia social constituem um dos grandes desafios a ser

superado, uma vez que essas praticas ndo favorecem o protagonismo e a
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emancipacao dos cidaddos usuarios, e, conseqlentemente comprometem a
afirmagéao da l6gica dos direitos socio-assistenciais.

No final dos anos 1990, evidenciaram-se as politicas sociais brasileiras as
quais foram implementadas sob forte inspiracdo neoliberal em relacdo as acoes do
Estado no campo social. O processo de reforma do Estado sob orientagédo
neoliberal, iniciado na década de 1990 “trabalharia em prol de uma reducdo do
tamanho do Estado mediante politicas de privatizacao, terceirizacao e parceria
publico-privado, tendo como objetivo alcancar um Estado mais agil, menor e mais
barato” (NOGUEIRA, 2004, p.41).

Neste contexto, com prevaléncia da pragmatica neoliberal, inaugurou-se no
pais um novo estilo de gestdo publica e as politicas sociais assumiram
caracteristicas focalizadoras, seletivas e compensatérias. Em contraposicdo aos
preceitos  constitucionais de 1988, deflagrou-se um movimento de
desresponsabilizacdo do Estado na gestao das demandas dos cidadaos, com clara
adesao as orientagdes da ortodoxia liberal, com cortes expressivos de gastos
publicos na area social. Paradoxalmente alterou-se, de forma significativa, o0 modelo
de regulacao social e econémico prevalecente afiancado pela Constituicao do pais.

No ambito da protecao social publica, houve alteracées profundas na relacao
e articulacao entre Estado e sociedade com prejuizos para qualidade de vida e de
cidadania de milhares de cidadaos brasileiros. O Estado cedeu gradativamente as
exigéncias do mercado e repassou a sociedade o papel de instancia reguladora das
relacbes sociais e econdmicas e de provedora social privada'?. Ao incorporar as
determinacdes extremas e as mudancgas econdmicas e politicas, deteriorou-se, do
ponto de vista qualitativo, o sistema publico de protecédo social brasileiro, construido
com avancgos e recuos desde os anos 1930. Com base nesta logica privatista, o
Estado passou a transferir suas responsabilidades publicas para as organizagdes
informais e voluntarias da sociedade civil sem fins lucrativos e para o mercado
(VIANA, 2007). Consequentemente, a implementacdo da LOAS/1993 (BRASIL,
1993) esbarrou em aspectos da ordem politica e econdmica comprometendo sua
efetivacdo. Com base nas alteracdoes produzidas na relacdo Estado e sociedade,
surgiram inumeras dificuldades no alcance efetivo da inclusdo social e da
universalizacdo de acesso em razdo da perspectiva fragmentada e seletiva da

'2 Viana (2007): utiliza teorias que expressam um referencial tedrico critico, norteador de uma compreensio de
bem estar publico e de uma protecdo social inclusiva e universalizadora bastante distinta dos
parametros(neoliberais) orientadadores de uma provisdo plural ou mista, porém nao publica.
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assisténcia social, cujas acbes passaram a focalizar os mais pobres, ndo mais
contribuindo para a ampliagéo do carater universalizador da protecéo social publica.

Viana (2007) analisa que, nesse quadro de incertezas, sem a priorizagao de
recursos financeiros adequados e suficientes e sem parametros seguros, reiterou-se
o perfil regressivo das politicas sociais brasileiras reproduzindo o lugar da pobreza
extrema e absoluta como expressao da néo-cidadania e do nao-direito.

No entanto, em contraposi¢cdo as orientacées neoliberais, verifica-se que a
politica de assisténcia social obteve alguns avancos em sua “regulacao pelo Estado,
na definicdo de seus parametros, padroes e prioridades” (CARVALHO, 2001). Resta
o imenso desafio de operacionalizar os beneficios, servicos e projetos de acordo
com os parametros, padrées e critérios do Sistema Unico de Assisténcia Social
(Suas), sob a légica da protecao social publica, conforme preconiza a Loas/1993
(BRASIL, 1993). Afinal ndo basta ter direitos assegurados em leis. Conforme avalia
Yasbek (2004),

na ardua e lenta trajetéria rumo a sua efetivagcdo como politica de direitos,
permanece na assisténcia social brasileira uma imensa fratura entre o
anuncio do direito e sua efetiva possibilidade de reverter o carater
cumulativo dos riscos e possibilidades que permeiam a vida de seus
usuarios”... trata-se de uma populacdo destituida de poder, trabalho,
informacao,direitos, oportunidades e esperangas (p.22 - 26).

Este estudo entende que a investigacao acerca do financiamento ao focar a
execugcao orcamentaria da politica de assisténcia social em Goiania, torna-se
importante no contexto da recente implementagdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) . Ha que se produzir dados, conhecimento cientifico e resultados,
capazes de analisar, avaliar e construir estratégias de implementacao dessa politica.
Ademais, avaliar as implicagées do financiamento e da politica tributaria na politica
de assisténcia social significa priorizar a qualidade de vida dos cidadaos
goianienses. Torna-se condicdo igualmente importante, em razdo da escassez de
dados referentes a essa tematica, no municipio, como também em relacdo a
populacdo que recorre a assisténcia social para satisfazer suas necessidades
sociais basicas, na busca constante da garantia dos direitos sociais. A tematica dos
direitos sociais serd abordada no préximo item.

1.1.2 Direitos sociais: abordagem socio-histérica

Os direitos de cidadania referem-se aos direitos civis, politicos e sociais. Sua
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construcdo remonta ao século XVIlII com o reconhecimento dos direitos civis.
Posteriormente, no século XIX surgiram os direitos politicos e, mais tardiamente, os
direitos sociais, no século XX. Vale ressaltar que esse processo ndo se deu de forma
linear, e nem como concessado e/ou benevoléncia do Estado. Esta vinculada as lutas
sociais empreendidas na dindmica da relacao capital-trabalho e de como a classe
trabalhadora se organizou historicamente.

Para realizar este estudo fez-se necesséario retomar o contexto histérico em
que se deu a trajetéria histérica do sistema de protecdo social no Brasil e,
especialmente, a concepcao e o desenvolvimento da politica de assisténcia social,
para tragar um quadro geral de como a assisténcia social em Goiénia é concebida e
implantada tomando como referéncia um contexto sécio-histérico mais amplo.

A concepcdo de assisténcia social que orienta este estudo esta
fundamentada, portanto, na perspectiva dos direitos sociais que tem na atencao as
necessidades sociais basicas seu conteudo e fundamento. Como afirma Pereira
(2007),

colocé-la em outro patamar exige a compreensdo de sua especificidade
na atengdo as necessidades humanas com a nogdo de necessidades
humanas bésicas que ultrapassa e rejeita a nogéo e a provisdo de minimos
sociais (p.15).

Esta concepcdo de PEREIRA (2007)sobre as necessidades humanas' se
contrapde a nogdo de minimos sociais que tem sido, historicamente, a base de
construcdo da maioria dos programas e projetos da politica de assisténcia social.
Dessa forma,

a concepgao de minimos sociais € sinbnimo de minimos de “sobrevivéncia
biolégica” — necessidades minimas — e assume a forma de uma resposta
isolada e emergencial aos efeitos da pobreza extrema. Ja as necessidades
humanas baésicas, como categoria historica, pressupbéem a primazia da
dimensao social sobre a natural. Dai, a importdncia em demarcé-las como
objetivas e universais. Objetivas, porque a sua especificagdo teorica e
empirica independe de preferéncias individuais. E sao universais, porque a
concepcao de sérios prejuizos, decorrentes da nao—satisfacdo adequada, é
a mesma para todo individuo, em qualquer cultura (p.68).

Doyal e Gough, segundo PEREIRA (2000) argumentam que, ndo obstante a

existéncia de tais fendmenos foi-se gerando, nas sociedades contemporaneas, um

'3 Pereira (2007) aprofunda essa categoria histérico-analitica, fundamentada na teoria das necessidades
humanas de Doyal e Gough (1994), demarcando-a em sua objetividade e universalidade.
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consenso moral sobre certas necessidades basicas indispensaveis ao
desenvolvimento de uma existéncia humana digna.

Pereira (2007) constréi ainda, argumentos acerca da relacao contraditéria
entre Estado e sociedade, economia e politica, igualdade e liberdade, capitalismo e
bem-estar-social, para nessa realidade complexa, contextualizar a politica de
assisténcia social. A tensao permanente entre capital e trabalho constitui, a seu ver,
o conflito maior nas sociedades capitalistas. Dessa tensdo resulta, em Uultima
instancia, politicas sociais mediadas por tensdes entre classes sociais na defesa de
seus interesses particulares, de suas ideologias e de seus projetos societarios. Por
essa razdo PEREIRA (2007) considera o campo da politica social uma arena de
conflitos, pois nele se confrontam concepcdes competitivas sobre direitos
(individuais versus sociais), liberdade (negativa versus positiva), igualdade
(substantiva versus formal), ou seja, um amplo leque de confrontacdes que, a seu
ver fazem parte da esséncia contraditoria do Estado capitalista, da sociedade e das
politicas em suas diferentes configuracées. Contudo, Pereira ressalta que sdo essas
tensdes contraditérias que funcionam como motor de mudancas, incluindo as que
perseguem a perspectiva progressista e universalizadora.

Com base em autores contemporaneos a exemplo de BOBBIO (1992) a
concepcao liberal de sociedade e de Estado se inscreve na tradicao do liberalismo
classico dos séculos XVIII e XIX e consolida-se no século XX. Naquele periodo, as
classes burguesas em ascensao lutavam contra o poder absolutista dos reis (Estado
absolutista) e, por intermédio dos direitos civis, tentavam limitar o poder tanto do rei
como do Estado. Esses direitos foram se expandindo a medida que determinados
segmentos da sociedade foram adquirindo forca e legitimidade para acessar a eles.

Com base na afirmacao de BOBBIO (1992), direitos civis:

sao direitos histéricos, ou seja, nascidos em certas circunstancias,
caracterizadas por lutas em defesa de novas liberdades contra velhos
poderes, e nascidos de modo gradual, ndo de uma vez e nem de uma vez
por todas (p.5).

Na tradicdo liberal, classica, os direitos sociais foram proclamados com base
nos principios de liberdade e de autonomia de mercado. Esses critérios alteraram-
se com a evolugcdo da sociedade, especialmente depois do ingresso da classe
operaria no cenario das disputas sociais e econdmicas. As teorias politicas liberais
sempre conceberam as fun¢des do Estado essencialmente voltadas para a garantia
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dos chamados direitos individuais (civis e politicos), sem interferéncia nas esferas da
vida publica e, especificamente, na esfera econémica da sociedade.

As teses neoliberais, ao absorverem o movimento e as transformacbes da
historia do capitalismo, retomaram as teses classicas do liberalismo que se resumem
na conhecida expressao menos Estado e mais mercado. Sua concepcao de Estado
e de governo sempre esteve voltada para a critica as teses de Keynes (1883-1946),
que inspiraram o Estado de bem-estar social e Europeu'. Defendem enfaticamente
as liberdades individuais, criticam a intervencdo estatal e enaltecem as virtudes
reguladoras do mercado como se 0 mercado tivesse vocagao social. Essas idéias
ganharam forca e visibilidade com a grande crise do capitalismo na década de 1970,
em que o petréleo se apresentava a possivel saida para ela. Assim, ressaltando o
principio da meritocracia e os fundamentos do individualismo, os neoliberais
passaram a defender a iniciativa individual como base na prevaléncia da atividade
econOmica, justificando o mercado como regulador da riqueza e da renda
socialmente produzida.

Em tese por sua propria génese e natureza, ha que se reafirmar que as
politicas sociais sdo acbes do Estado capitalista com a funcdo de regular os
desequilibrios gerados pelo desenvolvimento da acumulagcédo capitalista (questao
social). Para os neoliberais sao consideradas umas dos maiores entraves ao
desenvolvimento do capital e responsaveis, em grande medida, pela crise fiscal que
atravessa as sociedades capitalistas contemporaneos industrializadas. Na 6tica do
mercado a intervengdo do Estado na economia constitui uma constante ameaga aos
interesses econdmicos privatistas, as liberdades individuais, a medida que inibe a
livre iniciativa, a concorréncia privada, bloqueando 0s mecanismos que o préprio
mercado € capaz de gerar com vistas a restabelecer seu equilibrio (DUARTE,
2006).

'* para PEREIRA (2007), o Estado de bem-estar europeu ou welfare State (modelo inglés) € um tipo de

organizagdo politica e econdmica que coloca o Estado - Nagdo como agente da promogdo social e
organizador da economia. Nesse sentido, o Estado é o agente regulador de toda a vida social3- politica e
econdmica garantindo servigos publicos e protegdo a populacdo do pais. O nome Estado de bem estar foi
atribuido pelo bispo inglés William Temple, ao estabelecer o contraste entre o poder do Estado da Alemanha
nazista dos tempos de guerra e a instituicao de um Estado de paz.
O Estado de bem estar sob orientacdo do pensamento keynesiano surgiu nos paises europeus devido a
expansdo do capitalismo ap6s a Revolugéo Industrial visando a democracia. Formulado em carater de
urgéncia, com o fim da Segunda Guerra Mundial. Conheceu seus anos gloriosos no periodo entre 1945-1947.
Esta concepcao de Estado, se desenvolveu, sobretudo na Europa, onde seus principios foram defendidos pela
social-democracia, tendo sido implementado com maior intensidade nos Estados escandinavos (ou paises
nordicos), tais como a Suécia, a Dinamarca a Noruega e a Finlandia (Idem).
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Para Telles, (2006) o processo de definicdo de politicas publicas para uma
sociedade capitalista reflete, portanto, os conflitos de interesses em jogo e os
arranjos que perpassam as instituicoes do Estado e da sociedade. Um dos
elementos importantes desse processo diz respeito a cisdo entre politica econémica
e politica social, bem como, a hegemonia do capital sobre o trabalho, e aos
elementos que, historicamente, vao construindo processos diferenciados de
representacdes, de aceitacédo, de rejeicao e de incorporacdo das conquistas sociais
por parte de determinada sociedade. Com frequéncia, na crise localiza-se a
procedente explicacdo quanto ao sucesso ou fracasso de uma politica social ou
programas elaborados, e também quanto as diferentes solucdes e padrées adotados
para acoes publicas de intervencdo. A este estudo interessa em especial a
apreensao desses elementos padroes e conflitos que informam o campo da politica
social , especialmente em relacédo ao financiamento

Indiscutivelmente, as formas de organizacdo, o poder de pressao e
articulagéao de diferentes grupos sociais sao fatores fundamentais para a conquista e
a garantia dos direitos sociais, incorporados ao exercicio da cidadania ampliada.
Mais do que oferecer servicos sociais (saude, assisténcia, educacao), as acoes
publicas, articuladas com as demandas da sociedade, devem voltar-se para a
construcao desses direitos sociais (TELLES, 2006).

A acao dos sujeitos politicos da assisténcia social aponta a necessidade de
proposicao de programas e servicos governamentais de cunho inclusivo aberto, e
universalizador em substituicdo aos hierarquizantes e institucionalizados, que logrem
assimilar com maior eficacia as demandas oriundas dos usuarios da assisténcia
social e possibilitem que eles exercam o controle democratico de seu
funcionamento. Trata-se, em suma, de transpor para a esfera da prestacdo de
servicos 0s novos elementos da cultura politica que se esta forjando na convivéncia
dos conselhos por meio da democracia participativa, a partir da contribuicao politica
desses sujeitos. Para tanto, faz-se mister repensar a rigidez das estruturas
administrativas, técnicas e politicas que na atualidade caracterizam o funcionamento
e a tentativa de desinstituicionalizacdo da assisténcia social, a fim de adapta-las ao
novo perfil de seus usuarios e as mediacées produzidas na gestao dessa politica
(VIANA, 2007).

O direito a assisténcia social deve permear as diversas instancias

organizadas dos movimentos sociais e, com isso, aumentar o numero dos
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interlocutores dessa politica no espaco publico. Um dos caminhos fundamentais esta
na criacdo dessa perspectiva de direitos nos muitos segmentos constituintes da
sociedade civil em geral, superando os tradicionais limites da assisténcia social
restritos aos segmentos de usuarios e prestadores de servicos, elegendo novos
interlocutores. Trata-se, enfim, de compreender que os direitos sociais ndo sao
igualmente acessiveis as diferentes classes sociais. A superacdo dessa condigéo
requer o reconhecimento da identidade social da populagcado que se encontra, seja na
condicdo de pobreza absoluta ou pobreza relativa ou de qualquer outra condicao de
vulnerabilidade social e de sua aceitagdo como interlocutores politicos legitimos na
reconstrugdo de novas formas de gestdo da assisténcia social, rumo ao objetivo da
universalizagédo dos direitos sociais.

Entende-se que em uma sociedade extremamente desigual e heterogénea,
como a brasileira, incluindo a goiana e goianiense, a politica de assisténcia social
deve desempenhar importante papel como politica publica concretizadora dos
direitos sociais, também chamados direitos de cidadania social. Os préximos itens,
tematizam a garantia dos direitos de cidadania social e a formacao e
desenvolvimento do modelo de protecdo social brasileiro, em suas diferentes
configuragdes socio-historicas.

1.2 O processo de formacao e desenvolvimento do modelo de protecao social
brasileiro: diferentes configuracoes socio-historicas

A protecao social publica no Brasil, sempre foi apresentada como um ato de
benevoléncia do Estado seja dos governantes ou de setores mais abastados. No
inicio dos anos 1920, as primeiras politicas que surgiram no Brasil constituiam um
esboco da formacgéo do Estado de bem-estar europeu. A fungédo dessas politicas era
atuar como instrumento de controle dos movimentos de trabalhadores brasileiros. A
estratégia de governo era antecipar algumas demandas, o que favorecia os grupos
profissionais de maior influéncia politica para restringir a legitimidade das liderancas
trabalhadoras nas reivindicacdes sociais e limitar a capacidade de mobilizagcdo dos
trabalhadores.

Foi a partir de 1930, com o governo Getulio Vargas, que se tornou nitida a
intencao de se constituir, ainda que por meio de medidas isoladas de alguns seguros

sociais, baseadas na idéia de contrato social difundidos por Bismarck, um modelo de
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protecéo social no Brasil. Essas primeiras medidas sociais tiveram profundo carater
patrimonialista e conservador'®.

Uma cultura politica conservadora e tuteladora, estruturada entre o Estado e a
classe trabalhadora, contribuiu para o surgimento da patrimonialista cooptacéo
clientelista e para o corporativismo. Um dos elementos fundamentais para a
implantacao dessa politica social foi citado, 0 modelo de protecao social Bismarkiano
na Alemanha, de carater contratualista, criado para atender aos setores organizados
da classe trabalhadora urbana, inserida no mercado de trabalho, fundamentado no
sistema de previdéncia social (contrato social favorecendo o fenémeno do
corporativismo). Essa estrutura de seguridade social criada teve o papel de minar a
possibilidade da classe trabalhadora de organizar um movimento de oposicao
autdbnomo ao regime de capitalismo regulado pelo Estado.

No contexto do modelo de protecdo social brasileiro sobressaem nos anos de
1960, os padrbes de protecao social dos governos militares, perdendo o carater
populista que mantinha desde o periodo getulista. A época, a base financeira e
administrativa do aparato estatal permitiu agdes mais abrangentes e complexas no
campo social, implicou em um grande volume de recursos aplicados em politicas
sociais, 0 que estimulou a participacdo da iniciativa privada.

Segundo MESTRINER (2001) a primeira grande regulacdo da assisténcia
social no pais foi a instalacdo do Conselho Nacional de Servico Social — CNSS -
criado em 1938'°. Nesse momento selaram-se as relagdes entre Estado e segmento
da elite, foi avaliado o mérito do Estado em conceder auxilios e subvencdes (auxilio
financeiro) a organizacbes da sociedade civil destinadas ao amparo social que,
naquele momento expressavam uma concepgao conservadora de assisténcia social,
identificada como benemeréncia (p.5 e 58).

Portanto, 0 CNSS expressava a primeira forma de presenca da assisténcia
social na burocracia do Estado brasileiro, ainda que na funcdo subsidiaria de
subvencao as organizagdes que prestavam amparo social. No campo da assisténcia,
a primeira instituicdo criada foi a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA)', a qual,

'* Este estudo entende que o Estado de bem-estar n4o se consolidou no Brasil como experiéncia historica.

'® O CNSS foi criado como um dos 6rgaos de cooperagdo do entdo Ministério da Educacéo e Satde, passando
a funcionar em uma de suas dependéncias.Formado por figuras ilustres da sociedade cultural e filantropica

- substituindo o governante na decisao sobre os critérios relativos a organizagoes auxiliares (Mestriner 2001).
Para desenvolver as novas fungdes, a LBA buscou assessoria junto as escolas de Servigo Social
especializadas. A aproximagéo era de interesse mutuo entre a LBA e o Servigo Social, pois a LBA precisava
de servico técnico, de pesquisas e trabalhos técnicos na area social e o Servico Social estava se firmando e
precisava se legitimar como profissao (Sposati, 2004, p.20).
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em outubro de 1942, tornou-se uma organizag¢ao da sociedade civil de finalidade néo
lucrativa, voltadas para congregar as organizagées de boa vontade.

Importa destacar que, nos anos 1940, o salario minimo foi a primeira medida
oficial instituida no pais relacionada a idéia de protecdo social, ainda que em
padrdes minimos. Posteriormente, em 1974, a ditadura militar, criou em 1° de maio,
o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), que continha em sua
estrutura a Secretaria de Assisténcia Social, a qual com, carater consultivo, tornou-
se 6rgao-chave na formulacao da politica de combate a pobreza.

MESTRINER (2001) avalia que o processo de pauperizacdo acirrou-se ainda
mais no final desse periodo, exigindo do Estado maior atengdo a area social em
todos os niveis. A politica social foi direcionada ao exército de reserva de méao-de-
obra. Essa demanda foi usada como uma justificativa para o crescimento do Estado.
Dessa forma, houve uma expansdo de programas para garantir a protecdo ao
cidaddo, como o de alfabetizacdo, pelo Movimento Brasileiro de Alfabetizacédo
(Mobral); casas populares, pelo Banco Nacional de Habitagcdo (BNH), programa de
Complementagdo alimentar e outros. A assisténcia social deixou de ser
simplesmente uma acéo filantrépica e passou cada vez mais a fazer parte da relacéao
social de producao. Contudo, para MESTRINER (2001),

a criacdo de novos organismos segue a logica do retalhamento social,
criando-se servicos, projetos e programas para cada necessidade, problema
ou faixa etaria, compondo uma pratica setorizada, fragmentada e
descontinua, que perdura até hoje (p.170).

A analise de DRAIBE (1989) destaca que, até as reformas ocorridas na
década de 1980, o sistema de protecdo social brasileiro era caracterizado pela
centralizacdo politica e financeira, fragmentagdo institucional, tecnocratismo,
autofinanciamento, privatizagdo e uso clientelistico das politicas sociais. Naquele
momento, o Estado brasileiro apresentou algum poder de regulagdo sobre a
demanda agregada, pois o modelo de desenvolvimento adotado baseava-se
explicitamente em um segmento da sociedade em que os interesses de mercado
dos produtos nacionais coincidiam com os interesses dos beneficiarios das politicas.

DRAIBE (1989) define o modelo de proteg¢ao social brasileiro como meritocratico-
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particularista-clientelista'®, existente, no periodo entre o inicio da década de 1970 e
fins da década de 1980.

A economia brasileira era baseada na industria, tendo o Estado o papel de
regular as relagfes internas e externas no campo da economia. No final dessa
década, aconteceu uma crise aguda e prolongada de carater estrutural no padréo de
desenvolvimento capitalista, acentuando uma sociedade marcada pela desigualdade
e exclusao social. A tdo prolongada distensao do regime, bem como o resgate das
liberdades democraticas, iniciou-se por meio da distribuicdo regulada de bens e
servigos de conteldo social, como tentativa de assegurar um minimo de bem-estar,
a exemplo das democracias liberais-burguesas. A rede de servicos em
funcionamento foi ampliada, em decorréncia da capacidade de arrecadacao de
divisas que gerava 0 que convertia os servicos de assisténcia social em uma
atividade dependente de iniciativas filantrépicas da sociedade civil ou de acdes
eventuais do poder publico local.

As classes médias e de menor poder aquisitivo, no inicio dos anos 1980,
vivenciaram a expansao dos problemas de emprego e renda, em decorréncia da
estagnacao econdmica e aceleracao da inflacdo, acentuando a situacao de pobreza.
Agravou-se a crise nos segmentos basicos de prestacao de servicos de assisténcia,
gerando mudancas significativas para a sociedade.

Ao final dos anos 1970, governo Geisel, associadas as formas autoritarias de
controle politico pelo Estado, proliferaram politicas sociais como respostas
estratégicas as insatisfagdes da sociedade civil, muito embora fossem identificadas
mais como politicas de recursos humanos. Acirraram-se os pleitos por democracia,
liderados por diferentes movimentos sociais.

Nos anos 1980, ficaram mais claras e abrangentes as contradicbes da
assisténcia social, a medida que a relacao capital e trabalho perpassam os indices
de desigualdade social. Assim, sob o bindbmio repressdo e assisténcia, o Estado

brasileiro manteve apoio as instituigdes sociais filantropicas e de benemeréncia.

'® Perfis meritocraticos e clientelistas agem, a seu ver, como mecanismos de estratificacdo social & medida que
definem politicas especificas para grupos sociais diferentes. Diferentemente de um perfil residual puro, no
qual a incapacidade de satisfazer as necessidades por meio dos recursos oferecidos pelo mercado coloca o
individuo em uma situagao “emergencial” merecedor dos servigos sociais; 0 tipo meritocratico exige para
elegibilidade, além da condicado (relativa) de “residuo”, o pertencimento a determinado grupo (como a uma
corporagao, associagdo ou forma de insergdo no mercado de trabalho) que contribui diretamente para a
sustentacdo das politicas. Como a seguridade nao era estendida indiscriminadamente a todos os perfis
meritocraticos-particularistas tendem, no limite, a reforgar as desigualdades preexistentes (p. 10).



54

Os problemas sociais somente ganharam maior visibilidade com o fim da
repressdo (1980), proporcionando um campo fértil para o desenvolvimento e
protagonismo dos movimentos sociais que, com maior poder de pressao, almejavam
legitimar suas demandas, proporcionando visibilidade a assisténcia social ao lado
das demais politicas publicas, objetivando a diminuicdo das desigualdades sociais
no pais. Nos governos militares, a politica social tornou-se extensdo da politica
econbmica e era tratada como fendmeno decorrente do modelo de desenvolvimento
econdmico.

Como nova estratégia social (1980-1985, governo de Figueiredo e sua politica
de abertura), a politica social foi intensificada, ndo como resposta e atencédo as
necessidades sociais, mas como acao estratégica de reaproximacao do Estado com
a sociedade. Enfatizou-se o discurso de desenvolvimento social e da necessidade
de uma atencdo especial ao fenbmeno da pobreza, incluindo-o nos planos de
desenvolvimento como meta prioritaria.

As mudangas promovidas no periodo entre 1985 e 1988 sdo denominadas
por FAGNANI (1997) de estratégia reformista, que se caracteriza, pela critica a
centralizac&o institucional e financeira do sistema. Para ele, os diversos planos de
acao governamental instituidos nesse periodo priorizaram o resgate da divida social,
rejeitando a sujeicao das politicas sociais as medidas de ajuste macroeconémico. Os
principais impulsos reformistas do executivo federal, sobretudo no biénio 1985/1986,
foram os reforcos dos programas emergenciais no campo da suplementacao
alimentar, a incorporacdo da reforma agraria e do seguro-desemprego na agenda
governamental e a instituicdo de grupos de trabalho e comissdes setoriais.

Entretanto afirma FAGNANI (1997) que esses impulsos foram seguidos por
um esvaziamento da estratégia reformista no periodo compreendido
aproximadamente entre 1987 e 1992. A “contra-reforma’ conservadora é
caracterizada por ampliacdo do assistencialismo e do clientelismo, pelo desmonte
orcamentario e burocratico no campo social e oposicdo sistematica das forcas
conservadoras do executivo a agenda reformista, resultante de ataques a presenca
do Estado na vida social .

Em relacdo a abertura politica e a democratizacao nao sendo mais possivel
nega-la, a saida foi reconhecer e inclui-la no planejamento e na gestdo estatal, em
que pese a relutdncia do governo em facilitar a passagem para um regime de

direitos. Apesar da crescente presséo da sociedade civil por ampliagcdo da cidadania
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e por democracia'®, reduziu-se a capacidade governamental de dar respostas as
demandas sociais, com o argumento da elevagédo do déficit publico (crise fiscal do
Estado) e do endividamento externo. PORTO (2001) relata que:

em 1987/1988 no contexto do chamado Plano Verdo estas medidas de
carater social foram progressivamente perdendo centralidade em funcao da
crise fiscal do Estado que condicionou a restricdo de politicas publicas,
levando a esfera governamental a criar condi¢cdes de implantagdo do ajuste
estrutural (exigéncia do consenso de Washington) enquanto exigéncia de
inser¢cdo da economia brasileira na nova ordem internacional (p.26).

Partindo de acdes pontuais e descontinuas, o governo José Sarney, assumiu
pretensiosamente, o desafio de resgate da cidadania, entendida como concepcao
liberal, com o intuito de controlar a mobilizagao da classe trabalhadora e amenizar os
conflitos que tinham como base a crise econémica.

Em 1990 a crise das politicas sociais manifestou-se com o governo de Collor
de Mello, e seu Plano de Reconstrucdo Nacional, com ideario neoliberal, promoveu a
reducdo drastica do gasto social. tamar Franco manteve a condi¢ées incipientes dos
programas sociais, apesar da pressao por provacao da LOAS (BRASIL,1993). Nesse
periodo, 0 executivo passou a privilegiar acoes assistenciais fragmentadas que
favoreciam o fisiologismo e o clientelismo. Além da superposicao institucional e de
programas, as politicas sociais nesse periodo foram caracterizadas por cortes
drasticos no orgcamento, com a justificativa de que a necessidade de implementar o
necessario ajuste estrutural e a descentralizacao politico-administrativa implicam
altos custos.

Para Draibe (1998), a partir de 1993, surgiram inovacdes nas politicas sociais
brasileiras que sdo consideradas positivas para a protecao social dos individuos. A
descentralizacdo das politicas, a articulacao, de fato, entre os diversos programas e
a parceria entre governo e movimentos sociais foram inovagées que permitiram a
reducdo das praticas clientelistas, provocando certo distanciamento das politicas
assistenciais e a continuidade dos programas. A introducdo de critérios de
delimitacdo territorial do publico-alvo, aliados aos de renda, permitiram uma
focalizacao positiva dos beneficiarios. Essas transformagdes constituiriam uma

mudanca radical, para melhor, no perfil das politicas sociais brasileiras.

'¥ Nesse contexto, com base em um movimento de luta articulado nacionalmente, a assisténcia social, foi algada
a condicdo de politica publica, na Constituicdo de 1988, como ultima politica a ser regulamentada, dentre as
trés que constituem o primeiro sistema de Seguridade Social no Brasil (salide, previdéncia social e assisténcia
social).
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Contudo, ao final dos anos de 1990, inicio dos anos 2000, as politicas sociais
agravaram-se no governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2002). Com ele, as
propostas neoliberais interrompidas pelo impeachement de Collor, concretizaram-se,
impulsionadas pela politica econdmica regida por juros altos pela elevacdo da
recessao e do desemprego, privatizacdo do patriménio publico e drastica reducao
dos direitos sociais (PORTO 2001).

A implementacao da LOAS (BRASIL 1993), foi extremamente dificil, tendo em
vista 0 processo de reestruturacado do Estado, a tradicdo conservadora e clientelista
presente no enfrentamento dos problemas sociais e o paralelismo de acdes que
continuou a existir, e até mesmo se ampliou durante o governo de Cardoso, com a
criacdo do Programa Comunidade Solidaria®®. No governo Luis Inécio Lula da Silva,
no ambito da protecdo social e da politica de combate a pobreza, destacam-se
alguns programas que definem as mudangas ocorridas. O Programa Fome Zero,
segundo seu texto original, &

Uma estratégia impulsionada pelo Governo Federal para assegurar o direito
humano a alimentagdo adequada as pessoas com dificuldades de acesso
aos alimentos [...] Tal estratégia se insere na promogdo da seguranca
alimentar e nutricional, buscando a inclusdo social e a conquista da
cidadania da populagdo mais vulneravel a fome (site: www.fomezero.gov.br)

Em julho de 2005, foi publicada a Norma Operacional Basica (NOB/2005),
que ofereceu as bases para a implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS). A NOB/SUAS 2 deve regular, em todo o territério nacional, a hierarquia, os
vinculos e as responsabilidades do sistema de servigos, beneficios, programas e
projetos de assisténcia social, de carater permanente ou eventual, executados e
providos por pessoas juridicas de direito publico, sob critério universal e légico de
acao em rede, hierarquizada e articulada com iniciativas da sociedade civil. O marco
oficial para a implantacdo do sistema foi 14 julho de 2005, quando o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS) aprovou a referida Norma Operacional
Basica do Suas, estabelecendo um conjunto de regras que passaram a disciplinar a
operacionalizacao da assisténcia social e a transi¢cdo do antigo para o novo modelo.
Os repasses de recursos financeiros que o Ministério de Desenvolvimento Social e

2 Este programa, ao final do governo em 2002, sob coordenagéo da Sra Ruth Cardoso, incorporou o Programa
Alvorada, criado em 2002 e extinto pelo governo sucessor.

2 Em consonancia com a PNAS (2004) e a NOB/SUAS (2005), “A protegao social de assisténcia social consiste
no conjunto de agdes, cuidados, atengdes, beneficios e auxilios ofertados pelo SUAS para redugao e
prevengdo do impacto das vicissitudes sociais e naturais ao ciclo da vida, a dignidade humana e a familia
como nucleo bésico de sustentagao efetiva, biolégica e relacional” (MDS, 2005).
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Combate a Fome (MDS) efetua desde setembro de 2006, estdo regulados conforme
as novas regras, assim como a expansao das metas dos programas.

O SUAS afianca a protecdo social “para os cidaddos que dela venham
necessitar’. Com a proposta a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004)
apontou niveis de protecdo social (basica e especial), tendo como “direcdo o
desenvolvimento humano e social e os direitos de cidadania’ (MDS. 2005).

Para FREITAS (2007), o SUAS integra uma politica pactuada nacionalmente,
que prevé uma organizacao participativa e descentralizada da assisténcia social,
com agdes voltadas para o fortalecimento da familia. Baseado em critérios e
procedimentos transparentes o SUAS, altera fundamentalmente as operacdes e
mecanismos financeiros, como o repasse de recursos federais para Estados,
municipios e Distrito Federal, a prestacdo de contas e 0 modo como servicos e
municipios estdo articulados. A continuidade do sistema de protecao social publica
adotado pelo governo Lula exigira uma acao concentrada por dentro e por fora do
governo, tendo como referéncia a reducdo da desigualdade e o aumento da
autonomia e da organizacéo politica dos cidadaos.

Para FREITAS (2007) ainda preliminarmente, é necesséario que a sociedade
civil possa se organizar com vistas a: a) garantir uma governabilidade assentada em
mobilizagdo popular que pressione para a mudanga do modelo econdmico e o
combate a corrupcao; b) influenciar a formacado de um governo de ampla coalizdo
democratica e progressista (a estrutura social e econdémica conservadora e
patrimonialista persiste na sociedade brasileira e o Estado de natureza gerencial
financeiro neoliberal ainda esta presente; c) elaborar propostas que proporcionem
uma reforma politica centrada em mecanismos de democracia direta como reformar
o sistema tributario, e) exigir investimentos em educacédo e pesquisa publica de
qualidade, bem como mecanismos de mobilizagdo para que haja uma politica de
desenvolvimento que permita emprego, salario e estabilidade para as pessoas se
sustentarem com seu proprio trabalho (FREITAS 2007).

“Crescer sem distribuir a renda é nao s6é reproduzir o passado de
desigualdades, como aprofunda-lo”. Essas foram as palavras de FURTADO (2002,
p.21), cuja idéia-sintese é que o desenvolvimento verdadeiro sé existe quando a
populacdo em seu conjunto, € respeitada por meio da garantia de seus direitos
sociais e humanos. No item a seguir privilegia-se a discussdo sobre o orcamento
fiscal e a atual desconstrugcao desse orcamento, bem como,a descentralizacdo do
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orcamento da seguridade social (anos 1990), no contexto das propostas de reforma
dos mecanismos de financiamento das politicas sociais brasileiras que se traduzem
em constantes cortes e esvaziamento dos recursos financeiros alocados na

seguridade social brasileira reduzindo sua dimens&o publica.

1.2.1 A proposta de financiamento publico para a seguridade social brasileira,
a partir de 1988: orcamento fiscal e orcamento da seguridade.

A relacao entre a necessidade de financiamento do setor publico, orcamento
fiscal e politicas publicas é uma questao polémica e controvertida nao apenas para
leigos, mas também para especialistas da area. Alguns estudiosos persistem em
uma equivocada percepc¢ao de que as decisdes tomadas com base na Carta Magna
de 1988 ampliaram os gastos com as politicas de protecdo social. Outros
responsabilizam os efeitos da globalizacdo, e outros os atribuem ao tdo propagado
endividamento publico brasileiro (divida externa e interna) que tem como
consequéncia, a crise do Estado Brasileiro.

Para Dain (2001),

0 orgamento publico exprime uma relagdo politico-econdmica entre os
governos e a sociedade. Na perspectiva do federalismo fiscal brasileiro (ja
que o Brasil é uma federacao), exprime também uma relacdo entre niveis de
governo, com divisdo de poder pactuada e traduzida em partiiha de
recursos, realizada através de transferéncias constitucionais e processos de
descentralizagdo de recursos fundo a fundo. O orgamento publico deve
buscar também o necessario equilibrio entre os trés poderes — Executivo,
Legislativo e Judiciario (p.113).

Dain (2001) assinala que, em um pais como o Brasil, com tamanha
heterogeneidade e desigualdade nos interesses representados do ponto de vista
regional, social e econdmico, ndo é facil criar um amalgama federativo em um
universo fragmentado e diferenciado, com clientelas estabelecidas. Faz-se
imprescindivel uma delicada engenharia politico-social, e uma visdo comprometida
com as prioridades de gasto social e sua manutencao a longo prazo.

Dain (2001) entende que diante da alegada crise fiscal do Estado brasileiro,
essas nao sao as prioridades percebidas na alocacdo de recursos. Nao se pode
esquecer que a divida publica ndo tem origem fiscal, e, sim, financeira. A populagao
aceita passivamente que o pagamento dos encargos financeiros da divida, seja ela

interna ou externa, torne-se prioritario e que também os recursos sejam subtraidos
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da receita de contribuicbes sociais criadas, a priori, para expandir os gastos
universais e redistributivos da seguridade social.

No Brasil, a seguridade social enfrenta dificuldades desde sua criacdo, em
consequéncia, dentre outros fatores, da nao-implementacao do orcamento para esse
fim, previsto na Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988). A finalidade principal
do orcamento da seguridade social era constituir-se em um espago proprio e
integrador das acdes de previdéncia, saude e assisténcia social, assegurando de
forma conjunta a unicidade e apropriacéo dos recursos do orcamento fiscal.

Um dos maiores avancos dessa Constituicdo, em termos de politica social, foi
a adocao do conceito de seguridade social publica, englobando em um mesmo
sistema as politicas de saude, previdéncia e assisténcia social. A perspectiva e a
intencao de unificar a politica de previdéncia a seguridade social ndo se iniciaram
em 1988. Essas propostas ja existiam a bastante tempo no debate de especialistas
e de técnicos vinculados a area previdenciaria (BOSCHETTI, 2003). Até entdo, no

| 22 eram vistos e tratados como

pais, os termos seguro social e/ou previdéncia socia
sinbnimos de seguridade social, em um contexto em que o Brasil, sequer havia
criado um sistema integrado de seguridade social publica que se efetivou em uma
conjuntura de crise politica em funcdo do liberalismo em que as elites brasileiras
encontravam-se ameacadas®>.

No periodo Vargas (1930-1945), o sistema previdenciario brasileiro teve seus
pilares fortalecidos por um conjunto de medidas sociais e trabalhistas que passaram
a integrar uma estratégia maior da politica estatal vinculada a proposta nacional
desenvolvimentista de Vargas. A Lei Fundamental de 1934 estabeleceu um pacto
social baseado na contribuicdo tripartite envolvendo trabalhador, empregador e
poder publico em igualdade de condi¢des (lbégica contratualista). Foi instituido o
sistema publico de financiamento da previdéncia social denominado Reparticao
Simples e esse modelo publico (em vigéncia) € fundamentado no principio de
solidariedade intergeracional em que os trabalhadores ativos financiam a

aposentadoria dos inativos e/ou inaptos ao trabalho.

2 A lei que regulamenta esta politica é a Lei n°. 4.682, de 24 de Janeiro de 1923, (Lei Eloy Chaves)

% nstituiu um fundo especial de aposentadorias e pensdes, ao criar as conhecidas Caixas de Aposentadoria e
Pensdes (CAPS) para os empregados de cada empresa ferroviaria (grupo especifico), tomando a empresa
como unidade de cobertura. Regulamentou-se institucionalizou-se o seguro social em resposta as demandas
populares, com o objetivo de minimizar as desigualdades e injusti¢as, originadas da expansao do capitalismo
(BOSCHETTI, 2003).
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A Carta Magna de 1937 foi simplificada em relacdo a previdéncia, que s6 foi
citada em duas alineas do art. 137. Empregou-se a expressao seguro social, em
substituicdo ao termo previdéncia social, omitiu-se o custeio e a contribuicdo da
Unido. Deve-se registrar o movimento de pressao social e redemocratizacao do pais
apdés 1945, e o fim do Estado Novo. Nesse cenario, os trabalhadores brasileiros
influenciados pela repercussdo do Plano de Beveridge (1943), publicado na
Inglaterra, reivindicavam no ambito da previdéncia a reducdo das contribuicées
sociais, a valorizagado dos beneficios e melhoria dos servigos.

No Brasil, somente apds a promulgacdo da Constituicao brasileira de 1946,
passou-se a usar o termo previdéncia social, antes chamada de seguro social.
Foram estabelecidos os direitos da gestante, assisténcia sanitaria hospitalar e
médica, previdéncia social (mediante contribuicdo da Unido) ao empregador e
empregado, em favor da maternidade e contra os riscos da doenga, velhice,
invalidez e morte. Em um contexto mais recente de reivindicacbes e pressdes
organizadas pelos trabalhadores (década de 1980), periodo em que a
redemocratizacdo no pais ganhou forca politica e expressdo nacional houve a
incorporagao, pela Constituicdo Federal de 1988, de muitas demandas sociais de
expansao dos direitos sociais.

A Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988), no Titulo VIIl. Da Ordem
Social, Capitulo Il da seguridade social, Art. 194 assim determina:

a seguridade social compreende um conjunto integrado de acbes do Estado
e da sociedade voltadas a assegurar os direitos relativos a salde, a
previdéncia e a assisténcia social, incluindo também a protecdo ao
trabalhador desempregado, via seguro-desemprego.

De acordo com o art. 195 da referida Constituicao, a seguridade social deve
ser financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei,
mediante recursos provenientes dos orcamentos da Unido, dos estados, do Distrito

Federal e dos municipios, e das seguintes contribuicoes sociais:

I) do empregador, da empresa e da entidade a ela equiparada na forma da
lei, incidentes sobre a folha de salarios, o lucro, a receita ou o faturamento;
II) do trabalhador e dos demais segurados da previdéncia social;

Ill) sobre a receita de concursos de progndsticos; do importador de bens ou
servigos do exterior (BRASIL, 1988).

No paragrafo 12 do mesmo artigo, explicita-se que as receitas dos Estados, do

Distrito Federal e dos municipios destinados a seguridade social constardao dos
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respectivos orgcamentos, ndo integrando o Orgamento da Unido. No paragrafo
seguinte, determina-se que a proposta do orcamento da seguridade social sera
elaborada de forma integrada pelos érgaos responsaveis pela saude, previdéncia e
assisténcia social, tendo em vista as metas e prioridades estabelecidas na lei de
diretrizes orcamentaria, sendo assegurada a cada area a gestao de seus recursos.

Para BOSCHETTI (2006), entretanto, esse preceito constitucional, na pratica,
nao se consolidou. A politica de assisténcia social foi virtualmente eliminada, e a
saude, além de sofrer o processo de privatizagédo, ficou imprensada, de um lado,
pelo Orcamento Geral da Unido e, de outro, pelo do Ministério da Previdéncia.
Nenhum governo que passou pelo Palacio do Planalto, desde 1988 transformou
esse preceito constitucional em acao efetiva. O orcamento da seguridade social
chegou a ser elaborado nos primeiros anos apds a regulamentagdo das leis de
custeio e de beneficio da previdéncia social, mas ndo se concretizou (p.29)

No Brasil a desconstrucdo da idéia de seguridade social publica e do seu
orcamento comecgou ja nos primeiros anos de 1990, quando a proposta de
seguridade social brasileira tragou os rumos da separacao das trés politicas, com
leis especificas para a saude e previdéncia, em detrimento de um orgamento proprio
para a assisténcia social em percentuais.

A construcdo do Estado de bem-estar social nos paises desenvolvidos
privilegiou a redistribuicdo da renda gerada por meio do orgamento publico, com
tributacédo progressiva sobre os mais ricos e transferéncias dos recursos dos fundos
publicos, para os segmentos mais pobres. Nesses paises foram realizadas reformas
como a tributéria, a social e a trabalhista. Pela primeira vez os ricos passaram a
pagar impostos, sobretudo mediante a implantacdo do mecanismo da
progressividade sobre a renda e o patriménio (BOSCHETTI, 2006).

Para POCHMANN, (2004) construiu-se uma nova estrutura de redistribuicao
da renda nacional, que veio a se sobrepor a estrutura capitalista denominada
distributiva primaria constituida (lucros, juros, aluguéis de imédveis, salarios e
remuneracdes). Com essas medidas, pela primeira vez, os mais ricos passaram a
ser tributados consideravelmente com impostos sobre a renda, patriménio e
heranca, mediante o mecanismo da progressividade, permitindo a criacao de fundos
publicos para financiar a transferéncia de renda para a populacdo de menor renda,

combatendo a pobreza, o desemprego e a desigualdade social nesses paises.
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Com base no PNUD de 2006, o Brasil encontra-se entre as dez economias
mais ricas do mundo. No entanto paradoxalmente, possui uma das maiores
concentracdes de renda do planeta. No periodo de 1995 a 2005 com base no indice
de GINI (de 0,601 para 0,569), a concentracao de renda do Brasil é equiparavel a de
alguns paises da Africa Subsaariana, uma das regides mais miseraveis do mundo. A
questéo relevante situa-se nos mecanismos de redistribuicdo funcional da renda,
que colaboram para a redugédo e avaliacao das desigualdades entre as diferentes
classes sociais. Esta avaliagao é feita com base no Sistema de Contas Nacionais
(SCN) do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2007) que apresenta
informagdes para analise do quadro de iniqliidade social no Brasil®*.

Para Salvador (2008) o sistema tributario brasileiro € sabiamente regressivo e
injusto e por essa razao, nao colabora para reverter essa situagao. Ao contrario, tem
sido um instrumento favoravel a concentracao de renda, agravando o 6nus fiscal dos
mais pobres e aliviando o das classes mais ricas. O autor avalia que, no Brasil,
persiste o principio da regressividade na estrutura tributaria, o que termina onerando
muito mais os pobres do que os ricos. Assim, ndo somente o gasto social, mas,
sobretudo sistema de arrecadagdao tributaria, constitui fundamentos
potencializadores da desigualdade que € originaria da forma de distribuicao primaria
da renda.

Para melhor compreensao do principio da progressividade, as palavras de

Salvador (2008) sao esclarecedoras:

€ necessario avaliar as bases de incidéncia econémica, que sdo: a renda, a
propriedade, a producdo, a circulagdo e o consumo de bens e servigos.
Conforme a base de incidéncia, os tributos sao considerados diretos ou
indiretos. Os tributos diretos incidem sobre a renda e o patriménio, porque,
em tese, ndo sao passiveis de transferéncia para terceiros. Esses sao
considerados impostos mais adequados para a questao da progressividade.
O imposto é considerado progressivo quando ele mantém uma relagao
positiva com o nivel de renda, isto €, a medida que a renda aumenta, o
contribuinte paga proporcionalmente mais imposto. Portanto, no tributo
progressivo aumenta a participagdo do contribuinte na medida em que
cresce a sua renda. Com isso, é possivel efetuar justi¢ca tributaria, cobrando
proporcionalmente mais impostos dos individuos com maior renda e
patriménio. Neste caso, 0os mais ricos pagam mais tributos sobre a sua
renda que os mais pobres.

24 Os dados revisados do SCN pelo IBGE (2007) revelam a iniqlidade em vigor no pais: em 2000, os salarios
representavam 32,1% do PIB, reduzindo-se para 31,7%, em 2005; os lucros, mensurados a partir do
excedente operacional bruto, aumentaram sua participacao na renda nacional de 34% (2000) para 35,2%, em
2005.
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O principio da regressividade encontra-se presente historicamente na
estrutura tributaria do sistema de seguridade social brasileira, e se tornou um grande
desafio promover a equidade e a inclusdo social. A equidade é entendida, neste
estudo, como a possibilidade que uma sociedade tem de formar-se mais justa,
igualitaria e homogénea, sem discriminacdo com participacdo efetiva na
redistribuicdo da riqueza produzida socialmente. A inclusdo social como a
possibilidade de todos terem as mesmas oportunidades que a sociedade oferece. O
principio da regressividade acaba onerando muito mais os pobres do que 0s ricos,
conforme analisado anteriormente, os tributos diretos n&o incidem sobre a renda e o
patriménio de forma justa e equanime. Assim, ndo somente o gasto social, mas,
sobretudo a politica de arrecadacdao tributéria, constitui fundamentos
potencializadores da desigualdade, que € originaria da forma de distribuicao primaria
da renda no pais.

Para SALVADOR (2003) ao colocar para um conjunto minimo de familias
ricas 0 aprisionamento da politica macroeconémica de sustentacdo do ciclo de
financeirizacdo da riqueza e do capital no Brasil, as a¢des sociais, cada vez mais,
garantem uma maior funcionalidade aos mecanismos regressivos da manutengéo da
pobreza e da excluséo social.

Segundo GRACA (2006), tramita no Congresso Nacional uma proposta de Lei
de Responsabilidade Fiscal e Social (LRFS) que ira contribuir para a reflexdo de que
€ preciso que a prioridade seja reorientada para o social, e deixe de privilegiar o
aspecto financeiro. A luta pela execucao integral dos poucos recursos que sobram
para as politicas publicas, apds o pagamento de juros exorbitantes da divida publica
tornou-se uma exigéncia do pais. O Brasil precisa de investimentos em politicas
estruturantes que promovam o combate as desigualdades sociais, tendo em vista a
qualidade de vida da populacdo. E importante que os movimentos sociais e as
organizacdes situadas no campo democratico popular exercam pressao politica no
Congresso Nacional para a aprovagdo dessa nova proposta Lei de
Responsabilidade Fiscal e Social (LRFS).

No Brasil o Imposto de Renda (IR) tem sido utilizado como instrumento de
renuncias fiscais, tornando necessaria uma profunda revisdo nesse Imposto com
objetivo de restabelecer o verdadeiro significado, contribuindo para assegurar a

equidade horizontal e vertical na tributagéo (DAIN, 2006).
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No Brasil, o desafio de maior importancia da politica social contemporéanea,
com base na experiéncia internacional e com o objetivo de erradicar a pobreza e
reduzir as desigualdades sociais e construir uma sociedade mais justa, deve ser o
de utilizar o sistema tributario como instrumento de redistribuicdo de renda e riqueza,
no caminho inverso do construido nas Uultimas décadas. Sem experiéncia
democratica consolidada ao longo do tempo, o pais tem concentrado ndo somente a
renda, mas, fundamentalmente, o poder politico, entendido como exercicio de
tomada de decisdo. E dificil negar que o processo de exclusdo social no Brasil ndo
esteja ligado diretamente a concentracdo de poder econémico e politico. Nesses
termos, a pobreza no pais é um fendmeno estrutural, multifatorial e de natureza
politica, que faz do pobre alvo quando muito, de mera assisténcia residual e
focalizada. Esse quadro de exclusdo agrava-se mais quando se sabe que 0 pobre
historicamente, em especial, no Brasil, ndo tem poder de vocalizacado (VIANA, 2007).
O enfrentamento da questdo da divida publica brasileira, e, portanto do déficit
publico, assume papel absolutamente central em um cenario politico que enfatiza a
manutengdo da estabilidade da moeda, reforgcando-se assim o ciclo vicioso da
incompatibilidade entre as exigéncias da racionalidade macroeconémica e a
efetivacao dos direitos sociais, repondo-se, portanto, a antinomia, no caso classico,
entre 0 econdmico e o social. Mais do que isso, acentua-se a conformagéo, no pais,
de um sistema dual de protecdo social, submetido a distintas l6gicas em sua
articulagdo com a dindmica macroecondémica, qual seja: um subsistema relativo aos
beneficios sociais securitarios, de carater contributivo e distributivo, e outro referente
aos beneficios sociais assistenciais, de carater ndao-contributivo, e portanto, em tese,
potencialmente redistributivo sempre e quando financiado com recursos do
orcamento fiscal e ndo do orcamento da seguridade social da forma como vem
sendo feito (DAIN, 2006).

No entanto, aponta OLIVEIRA (1998) em ambos os casos evidencia-se 0s
recursos destinados a area social, configuram-se como amortecedores por
exceléncia no cumprimento das exigéncias impostas pelos ditames do modelo de
ajuste estrutural e de estabilizacdo econdmica vigentes. Talvez, e exatamente por
isso, a agenda do debate publico construida pelos governantes desse recente
periodo tenha como eixo dominante e como justificativa, o volume dos gastos,
seguida do refrdo recorrente — ndo - aleatério — de que o problema brasileiro ndo

esta no volume de recursos destinados as politicas sociais, uma vez que se gasta
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muito na area social (cerca de 21% do Produto Interno Bruto (PIB), o que tomado em
termos absolutos € uma verdade, mas se gasta mal. Essa situacdo se agravava
quando nao se conta com um efetivo controle democratico por parte da sociedade
civil brasileira.

Com base nas exigéncias de orientagao neoliberal, a questao social no Brasil
deixa de ser de inclusdo pelo trabalho (forma classica de regulagdo social no
capitalismo moderno antes da terceira revolucao tecnoldgica), e passa a ser de
inclusdo social mediante consumo, o que faz que passem a prevalecer novos
padrdes privatistas de regulacdo social. Esses padroes consistem exatamente em
um processo de desregulagao dos direitos de cidadania regulada, até entao vigentes
e de consequente ruptura dos contratos sociais preestabelecidos, levando ao que
OLIVEIRA (1998), denomina totalitarismo neoliberal.

Deduz-se que ndo mais prevalece o padrao de integragcao/inclusao social, e
consequentemente, de regulagdo social, pautado pelo trabalho, e cada vez mais
vem sendo comprovado o estabelecimento de um padrao de integracdo social pelo
mercado. Para FIORI (1995) as desigualdades sociais tendem a se manifestar por
meio de outras formas de polarizacdo, ou seja, ndo mais com base em identidades
coletivas tradicionais, relativamente estaveis. As novas formas de polarizagéo, por
sua vez, tendem a se expressar em termos dos segmentos sociais globalizaveis
versus ndo globalizaveis, incluidos versus excluidos; organizados versus n&o-
organizados. Dessa forma, a opacidade social associam-se a radicalizacdo das
segmentacbes e desigualdades sociais estruturalmente presentes em nossa
sociedade.

A Constituicao Federal de 1988, em seu art. 165, §5° (BRASIL, 1988)
determina que a lei orcamentaria anual compreenda o orcamento fiscal, de
investimento e da seguridade social. O legislador, de forma inovadora, determinou a
criagdo de um orgamento com recursos proprios e exclusivos para as politicas da
seguridade social, distinto daquele que financia as demais politicas de governo.
Ocorre que uma vez que nao se edita uma peca orgcamentaria autbnoma, conforme o
preceito constitucional, um possivel orcamento da seguridade social pode ser
extraido do orgamento fiscal e da seguridade social da Unido (IPEA, 2003).

Em sintese, a compreensdo mais ampla do orcamento da seguridade social
deve considerar o quadro tributario e fiscal constituido na ultima década no pais. No

bojo das politicas macroeconémicas que deram sustentacdo ao Plano Real em
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1994, a politica fiscal foi determinante e seguiu a risca as recomendacdes dos
organismos multilaterais, como o Fundo Monetério Internacional (FMI). Em 1993, os
economistas formuladores do Plano Real, com a pretensa defesa dos equilibrios das
contas publicas brasileiras, defenderam a criagdo de um Fundo Social de
Emergéncia (FSE), que acabou sendo instituido por meio da Emenda Constitucional
de Revisdo n% 1, de 1994, que permitiu a desvinculacdo de 20% dos recursos
destinados as politicas da seguridade social. Nos exercicios financeiros de 1994 e
1995, por meio do Fundo de Estabilizacdo Fiscal (FEF) (Emendas Constitucionais
n%. 10 e n% 17) e, posteriormente, da Emenda Constitucional n®. 27 que criou a
desvinculacao das receitas da Uniao (DRU), garantiu-se a desvinculacao de 20% da
arrecadacao de impostos e contribui¢cdes sociais até o final do ano de 1995.

Dando sequéncia a mesma politica fiscal do governo anterior, a equipe
econémica do governo Lula (2002 a 2006) sob alegacdo de que a economia
brasileira ainda requer cuidados, manteve no ambito da Emenda Constitucional n®.
42 (reforma tributaria) a prorrogacao da DRU, até 2007.

A estratégia mantida pelo governo aprofundou o ajuste econédmico em curso
desde 1995, adotando politicas monetarias e fiscais recessivas e restritivas. Houve
algumas modificacdes na DRU, em relacdo ao FSE, mas ela ndo afetou a base de
célculo das transferéncias de recursos a estados, Distrito Federal e municipios, nem
a das aplicacbes em programa de financiamento ao setor produtivo das regides
Norte, Nordeste e Centro-Oeste. Também néo estéo sujeitas a DRU (PEC n®. 27) as
contribuicdes sociais do empregador incidente sobre a folha de salarios, as
contribuicdes dos trabalhadores e dos demais segurados da previdéncia social. A
parte da Contribuicdo proviséria sobre movimentacao financeira (CPMF), era
destinada ao Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza e a arrecadacdo do
salario-educacéao (extinta em 2007).

Para OLIVEIRA (1998), a formacao do sistema capitalista € historicamente
dependente de recursos publicos. Avalia-se que a diferenca no Welfare State
europeu € que essa dependéncia deixou de ser proviséria € passou a ser, no
capitalismo contemporéaneo, abrangente, estavel e marcada por regras pactuadas
pelos principais grupos sociais e politicos.

Oliveira (2001) entende que o principio da teoria das finangas publicas
preconiza que os tributos, em virtude de sua incidéncia e de seu comportamento em

relacdo a renda dos contribuintes, podem ser regressivos, progressivos e/ou
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proporcionais. Um tributo é regressivo se tem uma relacéo inversa com o nivel de
renda do contribuinte, ou seja, a contribuicdo aumenta ou se mantem igual para
ricos e pobres a medida que decresce sua renda. A regressao ocorre quando
penaliza mais os contribuintes de menor poder aquisitivo. O inverso acontece
quando o imposto é progressivo, pois aumenta a participagcdo do contribuinte a
medida que cresce sua renda, “o que lhe imprime o carater de progressividade e de
justica fiscal: arcam com maior énus da tributacdo os individuos em melhores
condicdes de suporta-la, aqueles que obtém maiores rendimentos” (p.2). Esta foi a
questdo central da investigacao realizada por esta dissertacdo, reafirmada na
introducao.

Ao analisar a evolucado da Carga Tributaria no Brasil (CTB), percebe-se que
houve um aumento nos ultimos anos, pois esta saltou de 29,7% (1994) do PIB para
37,1% (2007) e, em todos os anos foi mais alta que a de muitos paises centrais
(BEHRING, 2008). Para a autora, em valores nao-deflacionados, percebe-se uma
evolugcdo levemente crescente dos recursos alocados que representam uma quase
estagnacao.

Essa evolugdo pode fazer crer que houve um salto com a mudanga de
governo. Entretanto o estudo realizado pelo Grupo de Estudo de Seguridade e
Trabalho da Universidade de Brasilia (BEHRING, 2008) mostra que o or¢camento da
seguridade social tem oscilado entre 10% e 11% do PIB, o que revela que o
crescimento econémico ndo vem implicando maior aporte de recursos para as
politicas de seguridade social no seu conjunto.

O Brasil, ao contrario dos paises desenvolvidos, sempre extraiu a maior
parte de sua receita de tributos indiretos e cumulativos. Estudo realizado com base
na Pesquisa de Orcamento Familiar (POF; IBGE, 1996), revela que, no Brasil, quem
ganha até dois salarios minimos gasta 26% de sua renda no pagamento de tributos
indiretos, ao passo que o peso da carga tributaria para as familias com renda
superior a trinta salarios minimos corresponde apenas a 7% (VIANNA, 2001).

De acordo com FAGNANI (1999), estudos do financiamento e gastos sociais
revelam pistas sobre o alcance, os limites e o carater redistributivo das politicas
sociais. No plano geral, investigacbes sobre os mecanismos de financiamento e
gasto social apontam as relagcbes existentes entre a politica social avaliada e a

politica econémica geral do governo.
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Para o autor, a andlise da direcdo dada e a magnitude dos recursos, bem
como a natureza das fontes de financiamento, sdo importantes indicadores na
avaliagdo das politicas sociais. No entanto, os recursos fiscais que advém das
receitas de impostos e taxas e que apresentam maior potencial redistributivo sdo os
menos utilizados no financiamento da seguridade social. No Brasil, as contribuicoes
sociais sdo recursos parafiscais custeados por empresas e trabalhadores e se
constituem na principal fonte de financiamento da seguridade social. Essa base de
custeio ndo atende plenamente ao objetivo da equidade social e ainda tem carater
regressivo. Quando o acesso ao beneficio depende da contribuicdo (a exemplo, da
previdéncia social), uma parcela significativa de pessoas fica excluida do sistema
(SALVADOR, 2007).

No Brasil, as distorcées no ambito do financiamento das politicas publicas,
nao param por ai. Em 1999, os recursos desvinculados representaram, por meio do
Fundo de Estabilizagédo Fiscal (FEF), o custeio de apenas 4,3% do total dos gastos
da seguridade social. Somente a desvinculagdo dos recursos arrecadados com a
Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e a Contribuicao
Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), em 1999, totalizou o montante de sete bilhdes
e novecentos milhdes de reais, retornando para a seguridade social, por meio do
FEF, somente 56% deste valor. Com a aprovacao da Desvinculagdo da Receita da
Unido (DRU), a partir de 2000, ndo é mais possivel visualizar 0s recursos
desvinculados no financiamento da seguridade social.

Em sintese, a DRU comprometeu o efetivo controle democratico na gestao
dos recursos financeiros, pois essa desvinculagdo impossibilita distinguir, na
execucao orcamentaria, qual parcela de recursos é originaria de impostos gerais e
qual é referente a desvinculacao de recursos, ja que ambas compéem a mesma
fonte de recursos ordinarios (IPEA, 2004). No periodo de 1999 a 2006, as
contribuicdes sociais representaram em média 89,5% das fontes de financiamento
da seguridade social. Dentre as contribuicbes mais significativas do periodo
destacam-se a Contribuicdo dos Empregadores e Trabalhadores para a Seguridade
Social (CETSS 45,9%), a Cofins (25,6%), com um crescimento de 13,8%, e a CPMF
(8,1%) (Salvador, 2007, p.86).

Para BEHRING (2008), os tributos federais em 2001, representavam 68% da

carga tributaria, os estaduais, 28%, € 0s municipais, 4%, 0 que evidencia, além do
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crescimento da capacidade extrativa do Estado brasileiro, a concentracao federal da
carga ftributaria, mesmo apo6s as transferéncias constitucionais para estados e
municipios.

Para esses ultimos, as transferéncias constitucionais da unido e dos estados
representam cerca de 70% da sua receita disponivel, que financiam
aproximadamente 70% de suas acOes. Trata-se de uma carga tributaria regressiva,
pois cerca de 72% de impostos e contribuicbes terminam por incidir sobre o salario
dos trabalhadores (BNDES, 2001), seja com a tributacdo da renda na fonte, seja
quando sao remetidos ao consumo — 63% da carga tributaria brasileira recaem no
consumo, ao passo que 29% incidem sobre a renda, e 4%, sobre o patrimonio, de
forma que a tributacdo ndo promove redistribuicdo de renda e riqueza; pelo
contrario, contribui para sua concentracdao (SALVADOR, 2007).

No periodo de 2000 a 2005, a previdéncia social recebeu a maior parcela de
recursos da seguridade social de todos os anos, e, em 2005, a politica de
assisténcia social absorveu 78% do orcamento, gracas a redugcdo da idade da
populacédo idosa (de 67 anos para 65) para acesso ao Beneficio de Prestacao
Continuada (BPC).

Ocorreu no periodo um pequeno crescimento dos recursos destinados a
seguridade social em termos de participacao no PIB brasileiro, evoluindo de 10,01%
para 11,18%. No entanto, esses dados revelam que, apesar do aumento da carga
tributaria, do envelhecimento populacional e de maior demanda social em tempos de
neoliberalismo, o crescimento do orcamento da seguridade social é vegetativo além
de ndo contribuir para a democratizacdo do financiamento publico no pais
(BEHRING e BOSCHETTI, 2007).

A Comissao de Constituicao e Justica (CCJ) da Camara dos Deputados esta
de posse da proposta de emenda constitucional (PEC/233/2008) da reforma
tributaria a qual foi admitida recentemente, em 04 de abril de 2008. Essa proposta
de reforma tributaria provavelmente trara graves consequiéncias ao financiamento
das politicas sociais no Brasil, pois, alterara ainda mais e de forma significativa a
vinculacdo das fontes de financiamento das politicas de seguridade social
(previdéncia, saude e assisténcia) educagéao e trabalho.

Para SALVADOR (2008), a proposta de emenda constitucional (PEC 233/
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2008)® da reforma tributaria ndo aponta a construgdo de um sistema tributario
progressivo, pautado pela tributagédo da renda e do patriménio. O principal objetivo
desta reforma é a simplificacdo da legislagcao tributaria, tanto por meio da reducéo
das legislacdes do imposto sobre circulacdo de mercadoria (ICMS), quanto pela
eliminacdo de tributos?®®. Promove maior racionalidade econémica e reduz as
obrigacbes acessérias das empresas com custos de apuracdo e recolhimento de
impostos, e a cobranca do ICMS no estado de destino da mercadoria devera
eliminar a guerra fiscal. Além disto, a PEC233/2008 ndo modifica a estrutura
regressiva do sistema tributario brasileiro, e ainda apresenta vantagens para as
empresas, com a simplificacao do recolhimento tributario, que podera até resultar no
aumento da eficiéncia econébmica e da produtividade.

Salvador e Boschetti (2006) mostram que a reforma tributaria propée
adequacodes no art. 76 do Ato das Disposi¢des Constitucionais, de modo a garantir a
continuidade da DRU até 31de dezembro de 2011. Estes recursos desviados pela
DRU, poderiam contribuir para a ampliagdo do sistema de seguridade social. Sua
apropriacdo indevida vem causando os propagados déficits previdenciarios (p.50).
Para Salvador e Boschettl (2006), na Desvinculagdo da Receita da Unidao (DRU)
ocorre uma perversa alquimia, que transforma os recursos destinados ao
financiamento da seguridade social em recursos fiscais uma vez que vem sendo
utilizados como um dos principais mecanismos da politica fiscal para gerar o
superavit primario, e, por consequéncia, no pagamento de juros da divida. Na
pratica, o mecanismo da DRU autoriza o governo a aplicar livremente esses
recursos, conforme aponta o Tribunal de Contas da Unido (TCU), ao analisar as
contas do governo federal em 2005. A tabela 1 ilustra essas informacdes referentes
aos gastos no periodo de 2002 a 2004 (BOSCHETTI e SALVADOR, 2006)p.51.

% gegundo Salvador (2008) os principais pontos da proposta de reforma tributaria (PEC/223/2008), s3o: a) a
criacdo de um Imposto sobre Valor Adicionado (IVA-F), com a extingdo de quatro tributos federais
(Contribuigdo para o Financiamento da Seguridade Social (Cofins), a contribuigdo para o Programa de
Integragéao Social (PIS), a Contribui¢céo de Intervengao no Dominio Econdmico incidente sobre a importagao e
a comercializagdo de combustiveis (Cide),e a contribuigcdo social do salario-educagéo;b) a incorporagédo da
Contribuigao Social do Lucro Liquido (CSLL) ao Imposto de Renda das Pessoas Juridicas (IRPJ), c) a redugéao
gradativa da contribuicdo dos empregadores para previdéncia social, a ser realizada nos anos subsequentes
da reforma, por meio do envio de um projeto de lei no prazo apés até 90 dias da promulgacao da PEC p. 23) a
unificagéo da legislagdo do Imposto sobre Circulagdo de Mercadoria e Servigos (ICMS), a ser realizada por
meio de lei Unica nacional e ndo mais por 27 leis das unidades da federacéo, e) a criagdo de um Fundo de
Equalizacdo de Receitas (FER) para compensar eventuais perdas de receita do ICMS dos estados; e f) a
instituicdo de um Fundo Nacional de Desenvolvimento Regional (FNDR), permitindo a coordenagédo da
aplicacdo dos recursos da politica de desenvolvimento regional.

% Os tributos que serao extintos com a reforma tributaria alcangardo, o montante de cento e cinquenta e trés
bilhdes e oitocentos milhdes de reais em 2009, conforme previsdo de receitas do orgamento de 2008
(SALVADOR,2008).
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Tabela 1: Receita da Seguridade Social no Brasil - 2002 a 2004 - Desvio da DRU
em R$ bilhdes de reais a prego de 2004

Anos Receita antes da Receita depois da DRU DRU
DRU

2002 211,71 201,38 10,3

2003 212,64 205,47 7,2

2004 266,35 238,62 27,7

Total 690,70 645,47 45,2

Fonte: Salvador e Boschetti ( 2006, p.51)

No periodo de 2002 a 2004, foram desviados do Orgcamento geral da
Seguridade Social quarenta e cinco bilhées e duzentos milhées de reais de recursos
que deveriam ser destinados as agdes de previdéncia, salde e assisténcia social, os
quais poderiam ampliar os direitos de quem luta por essas politicas sociais, mas
acabaram compondo o superavit primario (SALVADOR, e BOCHETTI 2006).

A reforma tributaria perde oportunidade de extinguir a DRU, considerando
que, nao ha mais razdo da sua existéncia, apds consecutivas superacoes das
metas de superavit primario. Embora a ideia e as estruturas institucionais da
seguridade social brasileira, tais quais previstas pela Constituicdo de 1988 (BRASIL,
1988), tenham sofrido sucessivas ameacas de desconstrucdo, ao longo dos ultimos
anos, seus principios fundantes permanecem intocados.

Retrospectivamente, segundo Salvador (2008), pode-se perceber a
permanéncia desses principios por meio do significativo aumento de cobertura e do
perfil redistributivo do gasto social. Ambos propiciados pela entrada em vigor de
politicas publicas pujantes, seja nas areas da previdéncia social, assisténcia social,
protecdo ao trabalhador e salude publica, seja por meio da garantia de direitos para
grupos especificos como a politica para integracdo da pessoa portadora de
necessidades especiais, 0 Estatuto da Crianca e do Adolescente e o Estatuto do
Idoso. E ainda por meio das novas modalidades de programas e gastos focalizados,
como o Programa Bolsa Familia. A PEC n%233 caminha no sentido oposto,
inviabilizando o financiamento dos direitos sociais no sentido de minorar as
desigualdades e os principios da equidade social. Concluindo, a proposta de
financiamento publico para a seguridade social no periodo estudado (2002 a 2006)

orienta-se com base em um tributo regressivo, pois tem uma relacao inversa com a
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renda, sacrificando os contribuintes de menor poder aquisitivo. O proximo capitulo
analisa do ponto de vista de uma abordagem histérica, os desafios e conquistas do

financiamento no Brasil.



CAPITULO Il
O FINANCIAMENTO NO BRASIL: DESAFIOS E CONQUISTAS

2.1 A Politica tributaria e os mecanismos de ajuste fiscal no Brasil: tensoes e
contradicoes

O critério de justica fiscal inscrito na Carta Magna € um principio consagrado
por estudiosos®’, requisito essencial, para que, associado aos principios da
progressividade e da seletividade, tenda a assegurar uma tributacao
proporcionalmente maior para quem aufere rendimentos mais elevados, detenha
maior patriménio e consuma produtos menos essenciais. Nesse caso, os tributos
diretos que incidem sobre a renda e o patrimbnio sdo os que atendem (em tese)
melhor a esse requisito. Ja os tributos indiretos, que incidem sobre bens e servicos,
independentemente da capacidade econbémica de quem os adquire, acabam
agravando mais pesadamente a renda de pessoas e familias que destinam maior
parcela de seus ganhos ao consumo (SALVADOR, 2008).

A crise de proporgdes globais vivenciada atualmente € comparada por muitos
a que ocorreu na década de 1930 e teve origem na festa do crédito imobiliario € no
refinanciamento dos empréstimos hipotecarios norte-americanos sem lastro no
mundo real. Atingiu inicialmente bancos de investimentos, seguradoras e mercados
financeiros, para logo a seguir, espalhar-se para os demais setores da economia dos
Estados Unidos da América (EUA) e atingir a Europa e o Japao (SALVADOR, 2007).
Para esses autores a crise originou-se na bolha especulativa dos mercados,
absolutamente sem regulacao e controle do Estado.

A politica tributaria foi uma determinante importante no bojo das politicas
macroeconémicas que deram sustentacdo ao Plano Real, em 30 de julho de 1994
no Brasil. A engenharia macroeconémica que assegurou o relativo controle da
inflacdo passou pela elevacdo do endividamento publico, que assegurou a
transferéncia de renda do setor real da economia para os detentores de excedentes
financeiros, particularmente o capital bancario. A partir de 1999, por forca dos

" Para compreenséo da discusso e dos aportes tedricos fornecidos pelas diferentes escolas do pensamento
econdmico sobre a questdo tributaria, ver: 1. R. Santos, A teoria das finangas publicas no contexto do
capitalismo, Sao Paulo:Mandacaru, 2001. 2 F. Oliveira, Economia e politica das finangas publicas: uma
abordagem critica da tedrica convencional, a luz da economia brasileira, Belo Horizonte, 2001. 3 R. Piscitelli et
al, Contabilidade publica, 72 edicdo. Sao Paulo, Atlas, 2002.
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acordos com o Fundo Monetario Internacional (FMI), o Brasil comprometeu-se a
produzir elevados superavits fiscais primarios. A viabilidade dessa politica foi obtida
por meio do aumento da arrecadacdo de impostos, mediante modificacbes na
legislacao infraconstitucional.

O aumento da carga tributaria®® brasileira foi obtido, basicamente, com
tributos cumulativos sobre o consumo, como a Contribuicdo para Financiamento da
Seguridade Social (COFINS) e a Contribuicdo Proviséria sobre Movimentacao
Financeira (CPMF), além do aumento nao legislado do imposto de renda (IR)
das pessoas fisicas (IRPF), congelando a tabela e as dedug¢des do IR.

Para Teixeira (1999), ao longo dos anos 1990, e atualmente, o pais sofre
uma vulnerabilidade externa enorme, agravada pela taxa de cambio flutuante que foi
adotada e que cria no quadro da vulnerabilidade, uma instabilidade interna®.
Levando em conta que ha um pequeno déficit nos governos estaduais € municipais
(a soma de todos os componentes do governo que entram na contabilidade de
déficit publico), observa-se que nado ha déficit primario, ou seja, o problema da
divida, do déficit publico brasileiro é exclusivamente financeiro, pois decorre da
politica econdmica de juros®.

O governo pratica uma politica de gerar superavits primarios para pagar 0s
juros da divida publica; e, mantendo a taxa de juros elevadas, ele consegue lancar
os seus titulos, arrecadar mais dinheiro, pagar os servigos da divida publica, o que
impede que haja uma deterioracdo completa da divida (TEIXEIRA, 1999).

A politica econémica brasileira, orientada pela necessidade de pagar ou de
manter o déficit externo, leva ao crescimento da divida publica, o que impde
despesas financeiras crescentes para o governo. Com isso, 0 governo, para poder
pagar o servico da divida publica, precisa gerar superavit primario, 0 que consegue
com o corte crescente de despesas, € esse é o drama da politica fiscal brasileira
(TEIXEIRA, 1999).

A politica de cortes indiscriminados do gasto publico, para gerar superavit

para o pagamento de juros da divida interna torna impossivel a existéncia de um

B A carga tributaria € um indicador que expressa a relagao entre o volume de recursos, que o Estado extrai da
sociedade sob a forma de impostos, taxas e contribuicées para financiar as atividades que se encontram sob
sua responsabilidade, e o produto interno bruto (PIB).

2 A taxa de cambio, o valor do délar em reais, € um preco basico na economia. Cambio, juros, salarios sdo
precos basicos da economia. Ainda que os salarios estejam controlados, um cambio que flutua todo dia, e
uma taxa de juros muito alta, criam uma dificuldade extrema para economia, para os empresarios (ou seja,
para o capital) formularem estratégias de longo prazo. Eles ficam eternamente submetidos as flutuagoes
diarias desses pregos basicos da economia.

% Quanto mais altos sdo os juros, maior é o déficit publico brasileiro, maior é a despesa por servico da divida
interna, maior também é o déficit brasileiro, ou seja, o déficit externo.
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padréao estavel e crescente de financiamento de politicas publicas no Brasil. A area
social € gravemente afetada, pois vive uma enorme caréncia de recursos, 0 que
acaba justificando uma politica que liquida o carater universal das politicas sociais
brasileiras, criando a ideia de agdes focalizadas de politica social, que é uma
tragédia. Do ponto de vista das politicas publicas, torna-se impossivel avancar na
construcéo,na melhoria e na manutengao da infraestrutura urbana de funcionamento
das cidades brasileiras, cada vez mais degradada (TEIXEIRA, 1999)

Para Salvador (2008), a elevagao da arrecadacao tributaria, ndo beneficiou os
servicos publicos, mas serviu para cobrir apenas em parte 0s juros e a amortizacao
da divida publica, que cresceu exponencialmente nos ultimos dez anos. A carga
tributaria € um indicador que expressa a relacao entre o volume de recursos que o
Estado extrai da sociedade sob a forma de impostos, taxas e contribuicbes para
financiar as atividades de sua responsabilidade e produto interno bruto (PIB)3'.

O aumento da carga tributaria brasileira, nos ultimos anos, foi bastante
significativa - saltou de 29% para 37% do PIB, no periodo de 1994 a 2005 e, de fato,
ja é mais alta que a de muitos paises centrais. O Brasil, ao contrario dos paises
desenvolvidos, extrai a maior parte de sua receita de tributos indiretos e cumulativos,
gue oneram mais o trabalhador e a classe média, pois incide sobre o consumo. Mais
da metade da carga tributaria provém de tributos incidentes sobre bens e servigos, e
uma baixa tributacdo sobre a renda (25%). O problema central que deve ser
aprofundado ndo é somente o tamanho da carga tributaria no Brasil. A questao
chave é: quem paga essa conta, ou seja, quem financia o Estado brasileiro? Nos
ultimos dez anos, a despeito das dificuldades de crescimento econdmico do pais, a
elevacao das taxas atende (em tese) melhor a esse requisito. Ja os tributos
indiretos, que incidem sobre bens e servicos, independentemente da capacidade
econémica de quem os adquire, acabam agravando mais pesadamente a renda de
pessoas e familias que destinam maior parcela de seus ganhos ao consumo
(SALVADOR, 2008).

O governo brasileiro, apesar da retérica de avestruz adotada inicialmente,
tomou medidas para liberar maiores recursos para o sistema bancério, flexibilizando

as exigéncias dos depdsitos compulsérios das instituicdes financeiras, dentre elas, a

%0 produto interno bruto (PIB) representa a soma (em valores monetarios) de todos os bens e servigos finais
produzidos numa determinada regi&o (quer seja, paises, estados, cidades), durante um periodo determinado
(més, trimestre, ano, etc). E utilizado na macroeconomia para mensurar a atividade econémica de uma regido
(SALVADOR, 2008).
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edicdo, em 7 de outubro de 2008, da Medida Proviséria n®. 442, que “dispde sobre
operacgdes de redesconto pelo Banco Central do Brasil e autoriza a emissao da Letra
de Arrendamento Mercantil” (BRASIL, 2008) 2. A rapidez e a agilidade com que o
orcamento publico brasileiro é usado para socorrer 0 mercado financeiro é uma
amostra da influéncia dos bancos no dominio da agenda econémica do Brasil.
Autores (ROQUE e SALVADOR 2007) ressaltam que “o momento é, sem duvida, de
muitos desafios e de oportunidades para se estabelecer novos marcos regulatorios e
mecanismos multilaterais de governanga do sistema financeiro global” (p.02).

Este cenario traz grandes desafios para organizagdes da sociedade civil e
movimentos sociais brasileiros comprometidos historicamente com a defesa de
direitos 3. Trata-se também do momento de defesa radical da democracia na esfera
econbmica. Torna-se necessario assegurar a participacdo da sociedade nas
definicdes e nas decisdes sobre os rumos das politicas econdmicas®.

Para Salvador (2008), esse € o momento de repensar um modelo econémico
que se mostra generoso com a especulagao financeira e insensivel aos impactos
sociais e ambientais, decorrentes da logica implacavel do lucro a qualquer custo. O
controle social democratico e o papel do Estado em relacdo aos gastos publicos
precisam ser fortalecidos. O Poder executivo, nos ultimos anos, tem feito uma
estimativa conservadora de arrecadacao de receitas, subestimando os valores que
seréo efetivamente arrecadados com impostos e contribuicées. Para o ano de 2007,
o projeto de lei do orcamento (PLOA/BRASIL, 2007), chegou ao Congresso Nacional
com uma estimativa de arrecadagdo de quinhentos e trinta e quatro bilhdes e
trezentos milhdes de reais (receitas administradas e arrecadagéo liquida do INSS).

Os parlamentares elevaram essa previsao e aprovaram a Lei orcamentaria
anual (BRASIL, LOA, 2007) com um montante de receita de quinhentos e quarenta e
sete bilhdes e seiscentos milhdes de reais, tendo sido gastos quinhentos e sessenta
e cinco bilhdes e duzentos milhdes de reais. No ano de 2007, a situacao foi peculiar

% Na pratica, a MP é uma espécie de cheque em branco para autoridades monetarias assegurarem niveis

adequados de liquidez no sistema financeiro, por meio de operag¢des de redesconto em condi¢cdes especiais
aos bancos, aceitando como pagamento os ativos das instituicdes financeiras, e os possiveis prejuizos sdo
apropriados no balango do Banco Central (BC).
Um primeiro grande desafio é a reafirmacdo e a ampliagdo dos direitos sociais e humanos previstos na
Constituicdo e na legislagéo infraconstitucional. Como sempre acontece em momentos de aperto, cresce o
coro em defesa de mais cortes de gastos publicos, com risco de impacto nas areas essenciais a garantia de
direitos fundamentais. E essencial que essa discussao seja feita a luz do dia e com a consciéncia de que o
Brasil deve fazer avangar e ndo retroceder as politicas de reducédo das desigualdades, em especial aquelas
voltadas para as mulheres e negros (Roque e Salvador, 2008).

3 Um bom caminho é ampliar o Conselho Monetario Nacional (CMN), que decide sobre as politicas monetaria,
cambial e de crédito e regulamenta a formagao, funcionamento e fiscalizagdo das instituiges financeiras.
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em virtude da nao-renovagdao da CPMF, portanto, com a redugédo de trinta e nove

bilhdes e trezentos milhdes de reais de arrecadacédo. Conferir na tabela abaixo

Tabela 2: Receita prevista versus receita executada em 2007, em bilhdes de reais

Receitas s0ra | e | e o) | (e)-b)
Receita administrada 399,40 411,60 425,1 25,70 13,50
Arrecadacao liquida do
INSS 134,90 136 140,1 5,20 4,10
Total 534,30 547,60 565,20 | 30,90 | 17,60

Fonte: INESC (2008)
Nota: receita liquida de restituicdo, conforme previsdo orgamentaria.

De fato que esta em jogo na reestimativa de receitas do orcamento de 2008
sédo as modificacdes anunciadas nas aliquotas de Imposto sobre operagao financeira
(IOF) e da contribuicdo sobre o lucro liquido (CSLL) dos bancos que devem gerar
receitas adicionais de dez bilhdes de reais. Sobretudo, existe a esperangca de uma
arrecadacao também de dez bilhdes de reais decorrentes do crescimento econémico
e da inflacao, pois cada 1% de crescimento real do PIB implica um aumento de
arrecadacao de seiscentos e sete milhdes de reais. Estas modificacdes da receita

sao apresentadas na tabela 3:

Tabela 3: Reeestimativa de receitas do orcamento de 2008 em bilhdes de reais

Discriminacéo PLOA Posicao até Posicao até

¢ 2008 Reestimativa 1 Reestimativa 2
Receita Administrada 448,78 459,71 462,15
Arrecadacao Liquida do INSS 157,06 157,96 160,49
Total 605,84 617,67 622,64

Fonte: INESC (2008)

O crescimento da economia, em geral, provoca impactos no recolhimento das
contribui¢cdes previdenciarias e aumenta a arrecadagcdao de imposto de renda, em
razao do aumento da formalizacdo do mercado de trabalho. No caso da inflagdo, a
cada ponto percentual, corresponde a dois bilhndes e quinhentos milhées de reais a
mais nas receitas para o Estado. Como mais de metade da arrecadacao federal tem
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como base tributos que incidem sobre o consumo, a elevacao inflacionaria implica
em maior recolhimento de impostos e contribuicbes para o caixa do tesouro, na
visdo do poder executivo restariam, ainda, vinte bilhdes de reais despesas a serem
cortadas no orcamento. Para SALVADOR (2008), a parte mais interessada no jogo
orcamentario de definicdo das receitas deveria ser a sociedade, pois é dela que
advém os recursos dos impostos e das contribuicbes para o financiamento das
politicas publicas. Mas, como a légica dos parlamentares ndo € essa, podera
prevalecer o interesse de alguns sobre o interesse da maioria da populacdo, a qual
quer ver o retorno dos seus impostos e contribuigcdes pela efetivagcdo de politicas
publicas que Ihe garantam direitos e que combatam as desigualdades. No caso
brasileiro, em que prevalece uma injusta e regressiva estrutura tributaria, é
fundamental colocar em discussao na agenda publica a necessidade de inverter a
l6gica do sistema tributario nacional. E preciso subverter a légica perversa de um
orcamento financiado de perfil regressivo, pelos pobres e, em grande medida,
apropriado pelos ricos. Roque e Salvador (2007), concluem que sem isso
continuaremos a mercé desta queda de braco mesquinha, penalizando areas
importantes das politicas publicas. E acrescenta que € o momento de repensar um
modelo econ6mico que se mostra generoso com a especulagdo financeira e
insensivel aos impactos sociais e ambientais decorrentes da logica implacavel do
lucro a qualquer custo. O controle social democratico e o papel do Estado sobre os
gastos publicos precisam ser fortalecidos, e isso s6 pode ocorrer através da
mobilizacdo da sociedade civil. Com base na anadlise de Pereira (2005), p.13), para
quem a rigor “nao existe, em estado puro, democracia direta e participativa”, essa
forma democratica de participacao precisa ser demandada pela sociedade. Com
base no exposto, este estudo entende que é da sociedade que deverao partir 0s
pleitos sobre a necessaria inversao da légica do sistema tributario nacional que,
além de nao apresentar qualquer perspectiva redistributiva, penaliza os mais pobres

de forma injusta.

2.1.1 Federalismo e descentralizacao politico-administrativa: consolidacao da

democracia

Este item aborda a questdo do federalismo e da descentralizagcdo, tendo em
vista apresentar uma distincdo entre os dois termos. Destaca-se a capacidade
governativa em estados federativos, com base na extensdo do processo de
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descentralizagdo no ambito das politicas sociais no Brasil. Sdo analisadas, ainda
que de forma conjunta, questdes relativas as implicagées da adesédo ao federalismo
e a descentralizacao politico-administrativa.

Esta dissertacdo adota como referéncia a concepcao de federalismo e de
descentralizacdo, ancorada em principios democraticos, tais como participacédo da
sociedade, garantia dos direitos humanos e civis, respeito aos direitos individuais,
Estado de direito que assegure a todos os cidadaos receberem a mesma protecéao
legal e que os seus direitos sejam protegidos.

No contexto de uma sociedade democratica, Pereira (2005) qualifica o termo
federalismo como sendo uma forma de organizacao territorial que caracteriza-se
pela ndo-centralizacao, em que os entes federados sdo autbnomos e sua autoridade
deriva do voto popular.

No Brasil, os fendbmenos do federalismo e da descentralizacdo surgiram da
necessidade de o Estado dar respostas a sociedade diante da multiplicidade de
demandas territorialmente diferenciadas. ldentificam-se, dentre outros aspectos, as
implicagbes do uso dos referidos conceitos como mecanismos estratégicos de
viabilizacdo de uma determinada politica de assisténcia social, no contexto de um
rigoroso ajuste fiscal no Brasil. Como conceitos, as duas categorias tém sido
utilizadas com distintas concepgdes e perspectivas analiticas e para finalidades
distintas. Nao sado conceitos univocos e, por isso, precisam ser ressignificados.

Uma das grandes reivindicagdes democraticas dos anos 1970 e 1980
consistiam na adocdo da diretriz da descentralizacdo politico-administrativa das
politicas publicas. A excessiva centralizacdo deciséria do regime militar havia
produzido ineficiéncia, corrupgdo e auséncia de participacdo de setores da
sociedade civil no processo decisério e conduziu a um consenso em torno das
inUmeras virtudes da descentralizacdo. Esperava-se que, como tal, essas diretrizes
produziriam, automaticamente, eficiéncia, participacdo, transparéncia, entre outras
virtudes da gestao publica. Do angulo das politicas sociais, constitui a expressao de
um pacto politico entre as unidades de governo que integram o espaco nacional,
garantido por uma forca soberana (governo central), a ser estabelecido em cada
uma dessas unidades.

A Constituicao Federal de 1988, em seu art. 18, reconheceu o municipio
como unidade da federacdo com competéncia para organizar € manter 0s servicos

com autonomia em sua administragao.
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No Brasil, desde o0 momento em que o discurso da democracia direta se
tornou popularizado, a descentralizacdo passou a ser defendida e experimentada
como forma de reducdo do poder centralizado (Estado) e pré-requisito da boa
participacdo. Dai a necessidade de qualificar esse conceito, vinculando-os ao
demais, a descentralizacdo envolve as questdes de redistribuicdo de poder e de
deslocamento dos centros decisérios. Aparece como exigéncia estratégica a fim de
alcancar o desenvolvimento da justica social, por meio da implantacdo de agdes
locais, traduzindo, a idéia de avan¢o democratico, elemento fundamental da reforma
do Estado.

Para Pereira (2005), “sob o manto da descentralizacdo existem outros
processos que merecem ser qualificados. Dentre eles, destacam-se: a
descentralizacdo secunddria®®, a desconcentragdo e o federalismo, incluindo a
municipalizagdo” (p.14).

Para a autora descentralizacdo secundaria tem o objetivo de aproximar, o
maximo possivel, e com maior frequéncia, as fontes de recursos (materiais e de
poder) das comunidades. A atencdo nao é apenas para 0S usuarios com Seus
problemas particulares, ou necessidades e demandas comunitarias, mas para a
possibilidade de formacdo de uma ampla rede de solidariedade local, da qual
participem diferentes atores e recursos .

Pereira (2005) destaca que “a descentralizacdo ndo consiste em um simples
deslocamento geografico ou territorial de recursos e de poder. H4 também a
descentralizagdo de func¢des e de responsabilidades do Estado para a sociedade,
como acontece com o processo de provisdo de bens e servigos sociais” (p. 14).

Com a descentralizagdo, ha um movimento de correcdo de tendéncias
centralizadoras que subjugam, de um lado, as esferas subnacionais (estados e
municipios) a nacional (Unido), e, de outro, as instituicbes da sociedade (familia,
vizinhanga, organizagdes voluntarias) aos poderes constituidos do Estado.

Os neoliberais entendem que, no processo de regulacao econdémica e social,
a concepgao de descentralizacao esta mais relacionada com a desregulamentacao
da economia, para torna-la mais competitiva, e com a privatizagdo mercantil de
agéncias e servicos publicos, do que com a participagdo do povo no poder
(PEREIRA 2005).

% A referéncia a descentralizagdo secundaria deve-se ao fato de que, para além da descentralizagéo principal —
identificada com a distribuicdo do poder do governo central para o local —, existe, em alguns paises, no ambito
local, um movimento semelhante partindo do municipio (ou equivalente) para pequenas areas com cerca de
dez mil habitantes (PEREIRA, 2005 p14).
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A autora chama a atengdo para ndao se confundir descentralizagdo com
desconcentracio, ja que a desconcentracdo pode ser entendida como a delegagéo
de competéncias, sem o deslocamento do poder decisério. E um processo
eminentemente administrativo e embora transfira responsabilidades, competéncias e
encargos do centro do poder para as bases, ndo tem condicoes de proceder a
distribuicdo desse poder. Em alguns casos, nem recursos — materiais e financeiros —
sao garantidos. A desconcentracdo, em determinados estagios de implantacao dos
mecanismos de democracia participativa, pode preparar o terreno para a
descentralizacdo, mas, ao nao ser agilmente superada, certamente constituira uma
barreira a democratizacgéo.

A descentralizacdo tem maiores afinidades com o federalismo, embora as
relagcdes entre ambos ndo sejam simples. O federalismo € mais conhecido como
uma forma de organizacao territorial em que o poder é dividido entre os entes
federados (Unido, estados e municipios). No caso especifico do federalismo, os trés
entes federados sdo autbnomos e devem exercitar o poder sem delegacdes de cima
para baixo. Sua autoridade deriva do voto popular (PEREIRA, 2005).

Por meio do pacto federativo, é que acordos e articulagcdes, entre as
diferentes instdncias tornam-se possiveis, embora ndo garantam harmonia
permanente entre elas. Porém, contraditoriamente, a relagdo conflituosa dessas
instancias pde em funcionamento a necessidade de negociacdo permanente entre
elas, ao mesmo tempo em que impede o rompimento entre difusdo e concentracao
de poder (FIORI, 1995).

A doutrina federalista surgiu como estratégia do pensamento liberal, quando o
mercado passou a ser enaltecido como Unica instancia organizadora e reguladora
natural da ordem econémica. Com base nessa concepcao, o Estado, por constituir-
se em uma forga politica externa do mundo da economia deve desempenhar apenas
as funcdes tidas como necessarias para assegurar e potencializar sua eficiéncia,
diminuindo eventuais desgastes do sistema.

Esta forma de reorganizacdo em processo das competéncias no ambito do
Estado entre as unidades de governo coloca trés questdes de grande relevancia
para o futuro do novo sistema federativo, em construcao: a primeira, diz respeito as
definidas caracteristicas do federalismo; a segunda, ao grau de desigualdade social
regional que o novo arranjo federativo abrigara, a terceira relaciona-se com a

duracao e os resultados provaveis do rearranjo de responsabilidades e prerrogativas
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das trés instdncias de governo. De um lado, ndo se percebe a criagdo de um
federalismo cooperativo e descentralizado, o qual supde a definicdo clara das
responsabilidades exclusivas daquelas compartilhadas pelas trés esferas de
governo, tanto no ambito da decisdo, do financiamento como da implantagdo das
iniciativas governamentais. De outro, a descentralizagcdo em curso nas areas sociais
analisadas corre o risco de confirmar, quando nao agravar as disparidades intra e
inter-regionais geradas sob o comando do federalismo centralizado (FIORI,1995).

Sobre o processo de municipalizacado PEREIRA (2005) destaca que

no cerne do pacto federativo encontram-se os municipios, ou o processo de
municipalizacdo, sobre os quais tém recaido muitas atencdes e expectativas
sobre o0 seu papel de agentes privilegiados da descentralizacdo. Por essa
perspectiva, a municipalizagédo tornou-se o objetivo-sintese do processo de
descentralizagao territorial ou intergovernamental, pois, por meio dela, seria
possivel ativar praticas participativas e associativas locais em nome da
gestao publica (p. 16).

A descentralizagdo politico-administrativa da Politica de Assisténcia Social e
sua caracteristica mais evidente é a acentuada disparidade socioeconémica entre as
unidades federadas®. Para ALMEIDA (1995), defensor do modelo de federalismo
cooperativo, enfrentar essas questées supde trazer para primeiro plano a discusséo
referente ao modelo de federalismo que se deseja e sobre as acgdes mais
adequadas para dar concretude e visibilidade politica. Na area social, a redefinicao
conceitual requer uma justa distribuicido de competéncias com flexibilidade, sem
centralismo, que leve em consideracdo a capacidade efetiva das unidades
subnacionais para assumir cada uma das funcbes. Requer também que se
redefinam as atribuicbes do governo federal na area social, de forma a combinar
para a descentralizagdo democratica e radical com um papel ativo na compensacao
das desigualdades regionais brasileira. Um outro problema consiste em transformar
um processo desordenado de redefinicAo de competéncias em politicas sociais
deliberadas e continuas, por meio das quais se tece as novas formas de cooperacao
entre as trés instancias de governo.

De acordo com Afonso (1998),

% A diferenca entre o produto interno bruto-PIB per capita de Sdo Paulo é equivalente a seis vezes o PIB per
capita do Piaui. Quanto a capacidade fiscal, a prefeitura de Sdo Paulo arrecada com um Unico imposto sobre
servicos (ISS) um montante superior a arrecadagdo de Imposto sobre circulagdo de Mercadoria (ICM) de
dezessete estados brasileiros. Essa diversidade aponta a marca da heterogeneidade socioeconémica, a qual
constitui um dos obstaculos fundamentais para o crescimento do Pais (Afonso 1998).



83

em 1968 os tributos partilhados representam 87% da arrecadacao federal,
passando para 79,5% em 1973, 67,5% em 1980 e 60,4% em 1984. Se as
caracteristicas dos tributos ndo compartilhados existentes forem levadas em
conta, o quadro torna-se pior porque varios tributos sdo fortemente
distorcidos e regressivos. (...) a participagdo das contribuicbes sociais
incidentes em cascata na carga tributaria nacional passou de 6%no final dos
anos 1980 para quase 18% em 2000 (p.10).

Essa situacédo levou a Unido, em um movimento defensivo, a criar impostos
(sob a forma de contribuicbes sociais) que a principio, ndo estavam sujeitos a
partilha entre Estados e municipios por meio dos Fundos de Participacao de Estados
(FPE) e Municipios (FPM). A combinagao de regras flexiveis, visando a criagao de
novos municipios, com participacao garantida no FPM, criou um ambiente propicio
ao surgimento de municipios sem qualquer viabilidade fiscal, incapazes sequer de
custear as despesas que surgiram com sua criacdo a exemplo das despesas da
Céamara Municipal (incluindo ai salarios de seus vereadores). Entre 1984 e 1997,
foram criados 1.043 municipios no Brasil. Desses 52,5% tém menos de 5 mil
habitantes e 48% menos de 10 mil habitantes (AFONSO, 1986).

Para Coutinho (1984), na CF em vigor desde 1988 nos diferentes niveis de

governo,

as atribuicbes de encargos existentes no texto constitucional estdo muito
proximas das sugerida pela teoria econémica, sendo delimitadas poucas
competéncias exclusivas e a auséncia de delimitagdo legal de encargos
estimulam um jogo politico em que cada governo local ou unidade da
federacao procura eximir-se da prestacdo de um servico na expectativa que
outro nivel de governo venha suprir tal omisséo (p.62)”.

Como a descentralizacao € uma das diretrizes da Loas/1993, (BRASIL, 1993),
por meio da qual a politica se realiza no ambito das relagcdes sociais sob a
responsabilidade da gestdo municipal na conducao e desenvolvimento das acgdes, é
oportuno o aprofundamento da discussdo acerca desse processo. Descentralizar é,
antes de tudo, garantir o acesso igualitario, na perspectiva dos direitos sociais, aos
servicos basicos necessarios ao atendimento de todos aqueles que deles
necessitam. A descentralizacdo ganhou forca como um instrumento de acao
governamental, visando aprimorar as relagdes intergovernamentais, capacitando
melhor 0s governos subnacionais e locais para a funcdo de agentes interventores
possibilitando também, o controle publico, pela populacdo organizada, sobre a acao
governamental. Considerando o papel do Estado e a conjuntura politica, a
descentralizacao apresenta-se como conteldo intrinseco do avango democratico.
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Vale ressaltar que para STEIN (1997):

€ preciso ficar atentos as conotacdes positivas que sdo dadas ao termo
descentralizacdo, pois, esta, ndo possui qualidades exclusivamente
positivas, e, da mesma forma a centralizagdo nao é nociva por si sé. A
descentralizacéo tanto pode ser instrumentalizada como um mecanismo de
participa¢éo que possibilita o retorno do poder a sociedade civil, como pode,
também, encobrir a face obscura de um regime autocratico, caracterizando-
se como uma forma de reforgo ao aparelho de dominacéo (p.06).

Para a autora, no processo de viabilidade da descentralizacdo, torna-se
imprescindivel a participacdo popular, para garantir o acesso universal as
informagdes necessarias para a gestdo, para que nos conselhos de direcdo, os
segmentos menos poderosos tenham assento, para que a tomada de decisdes seja
transparente. Esta proposicéo estd associada a privatizagao dos setores sociais, que
também devem se efetivar pela transferéncia de responsabilidades do Estado para a
sociedade.

Por isso a descentralizacdo e a municipalizacdo, como consolidacao
democratica, estdo sempre ligadas a participacdo e mostram que a forca da
cidadania est4d no municipio, pois nele as situacdes, de fato, acontecem. E no
municipio que o cidaddo nasce, vive e constréi sua histéria, fiscaliza e exercita o
controle social. Municipalizagdo, ndo pode ser vista como solu¢do para todos os
males, pois 0 que garante certa isencédo ao poder local € que a populacao esta mais
proxima dele e, portanto sua acao fiscalizadora é mais efetiva (STEIN, 1997).

No caso especifico da Politica de Nacional de Assisténcia Social, o principio
da descentralizagéo politico-administrativa da Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS/2004), embora esteja previsto em Lei desde 1988, ainda se encontra em fase
de implantacéo, por demandar alteragées significativas na concepc¢éo e na forma de
financiar essa politica social. No processo de descentralizacdo politico-
administrativa, um instrumento importante € o Fundo Municipal de Assisténcia Social
(FMAS) entendido como instrumento racionalizador da aplicagdo dos recursos. O
fundo deve gerenciar os recursos transferidos e os recursos préprios, oriundos dos
respectivos tesouros, e agueles que venham a ser diretamente captados. Os fundos
representam a possibilidade concreta de gestdo financeira transparente, que

contribua para o fortalecimento e a visibilidade da assisténcia social, executando
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uma gestdo de recursos conforme as necessidades locais que sdo definidas no
Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS).

Em sintese, a descentralizacdo em bases democraticas, consiste em uma
efetiva partilha de poder entre o governo e as coletividades locais. A
descentralizacdo esta intimamente conectada com a reforma do Estado, ou seja,
novas formas de relacdo povo-governo na qual a autonomia das organizacdes locais
proporcionam o exercicio de controle das coletividades locais e a possibilidade de
influenciar as decisdes das varias instancias de poder.

STEIN (1997) ressalta que as referéncias citadas servem para fortalecer a
hipoétese de que a descentralizacao constitui um “instrumento de acao politica”,
entretanto, o carater contraditério da descentralizacdo vem dando destaque a uma
descentralizacdo residual que, conforme PEREIRA, (1996) "privilegia 0 mercado que
restringe ou extinguem direitos e resgata velhas praticas seletivas e estigmatizastes
de protecdo social” (p.84).

Para ARRECHE (2000), ninguém é contra a descentralizagao, na teoria, mas,
na pratica, ha governos estaduais que resistem, alguns preferem centralizar, pois
interessa manter o controle de atividades que rendem votos ( inauguracao de obras,
contratacao de pessoal, controle de maquinas burocraticas e de licitacoes).

Para VIANA (1999), a baixa efetividade da descentralizagdo permite afirmar
que o modelo de gestao politico-administrativo de assisténcia implantado no
municipio de Goiania apresenta caracteristicas de desconcentracdo das agdes da
assisténcia da esfera federal para a estadual, e desta, para a municipal.
Conseqglentemente, a descentralizagdo em Goiania, como instrumento de controle
social e partilha de poder, é um processo a ser construido (p.204).

Confirmando essa premissa, em Goiania-Goias, apds oito anos da coleta
dessas informacgdes, em 2008, formulou-se a seguinte pergunta aos conselheiros do
Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS), a seu ver, a diretriz da
descentralizacdo da politica de assisténcia social alterou a realidade no atendimento
das acbdes executadas?A maioria respondeu que houve alteragdo. A titulo de

ilustracdo, as respostas sao apresentadas na figura 1.
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Fonte: CMAS/GYN - outubro de 2008
Figura 1: Alteragdes da realidade no atendimento das acgdes executadas apds a

descentralizagédo da politica de assisténcia social

A figura 1 comprova que a descentraliza¢do da politica de assisténcia social &
um processo. Entretanto ha que se refletir acerca desse processo, conhecer suas
possibilidades e limites, pois o fortalecimento do poder local representa, sem duvida,
uma real contribuicdo para a retomada da democracia e da cidadania no municipio
de Goiania. A politica de assisténcia social esta sendo efetivada no municipio por
meio da implantacdo das agdes projetos e programas, com base na implementagéo
do sistema descentralizado, politico-administrativo de democratizacdo, de equidade
e complementaridade®’.

No proximo capitulo sera feita uma reflexdo sobre a relagéo publico — privado
no campo do financiamento e a pulverizagdo de recursos publicos da politica de

assisténcia social no municipio de Goiania.

87 A Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS/2004, (BRASIL, 2004) estabelece principios doutrinarios e
organizativos, dentre eles, o de descentralizagéo politico-administrativa, de democratizagédo, de equidade, de
complementaridade na articulagio entre poder publico e sociedade civil em uma agéo conjunta, com primazia
da responsabilidade do Estado. As agbes das trés esferas de governo na area da assisténcia social realizam-
se de forma articulada, cabendo a coordenacdo e as normas gerais a esfera federal e a coordenagéo e
execugcdo dos programas, em suas respectivas esferas aos estados, ao Distrito Federal e aos municipios
(PNAS/2004, BRASIL, 2004, p.43).
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2.1.2 A relacao publico-privado no campo do financiamento: pulverizacao dos
recursos publicos

O Estado moderno, longe de representar o bem comum, expressou, no
decurso da histéria, o campo de lutas advindo das contradicdes da sociedade, com
claro predominio dos interesses da burguesia que o prescreveu como regulador
contratual da sociedade industrial. Na Alemanha ao final do século XIX, Otto Von
Bismarck (1883) introduziu no ambito do Estado o papel de provedor de
necessidades no campo da reproducéao social.

Contudo, Escorsin (2008), descreve que apenas no século XX, na Inglaterra,
com Lorde Beveridge (1942), a ideia de Estado efetivou-se como instancia protetora
das necessidades sociais coletivas, em uma concepcao de protecado social publica
acima das individualidades, como condicao de referéncia. O Estado protetor como
padrdao de reproducdo social mediante o estabelecimento de politicas sociais,
representou a transicdo entre as agdes que antes se realizavam do plano individual
para o plano social.

Sposati (2006) afirma que

esta nova construcdo do Estado perante as necessidades sociais deu-se a
partir do confronto propiciado pela luta de classes e a intensificacdo dos
movimentos associativos e sindicais fundados numa sociedade industrial
cuja légica estruturou-se a partir da formacédo da sociedade salarial que se
constituia como a principal forga produtiva do processo do desenvolvimento
econdmico do capitalismo monopolista. O periodo apés a segunda guerra
Mundial configurou a bipolarizagdo do mundo em suas tendéncias politico
econdmicas antagdnicas, representadas por suas potencias os Estados
Unidos da América, em sua hegemonia capitalista e a Unido das Republicas
Socialistas Soviéticas, representando o viés socialista. Tendo como meta a
ampliagdo de seu dominio, os Estados Unidos passaram a adotar politicas
de ajuda econbmica ostensiva na conquista dos mercados e garantias
militares junto aos paises de capitalismo periférico, em especial no Brasil

(p-2).

Em paises de capitalismo maduro e central, a democracia exige como
fundamento a cidadania, distensionadora dos conflitos de classe, fazendo emergir
assim novas formas de coesao social e ao Estado compete processa-las como
padrao de regulacao social e de direito social. Em sintese portanto, a protecao social
gestionada no aparelho estatal deveria prover as condigées basicas de vida.

Conforme analise de SPOSATI (2006), a presencga de formas laicas no campo

da assisténcia social no Brasil deu-se no periodo posterior a proclamacédo da
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Republica, tendo em vista a separacgéao oficial entre o Estado e a Igreja. No alvorecer
do século XX, o Brasil manteve como caracteristica de sua formacao sdcio-histérica
o conservadorismo de uma sociedade elitista, em relagdo ao acesso as riquezas
sociais e sua acumulacao, garantidos por uma oligarquia latifundiaria que detinha os
poderes politico e econdmico. A economia marcada pelo cunho liberal viabilizou o
inicio da industrializacédo e o intenso processo de urbanizagdo, especialmente na

regiao mais rica do pais até aquele momento, a sudeste. Para a autora (2001)

0 modelo conservador trata o Estado como uma grande familia, na qual as
esposas de governantes, as primeiras damas, € que cuidam dos “coitados”.
E o paradigma do néo direito, da reiteragdo da subalternidade, assentado
no modelo de Estado patrimonial (...). Neste modelo, a assisténcia social é
entendida como espaco de reconhecimento dos necessitados, e ndo de
necessidades sociais (p.76).

BEHRING, (2003) considera que na década de 1980, o cenario brasileiro foi
marcado, de um lado, pelo processo de democratizacdo da sociedade com o
fortalecimento da sociedade civil, acirrando a disputa e tendo por corolario a
promulgacao da Constituicdo de 1988, e outro, em 1990, pela entrada do projeto
neoliberal no Brasil. Nessa década, o Estado brasileiro passou a retrair-se em favor
das ‘“estratégias de extracdo de superlucros, com flexibilizacdo das relacbes de
trabalho, onde se incluem as tendéncias de contracdo dos encargos sociais e
previdenciarios, visto como custos para a produgdo ou gastos dispendiosos do
Estado” (p. 103).

Com base na analise de Gomes (1999), as organizacées da sociedade civil
de interesse publico (Oscips) sdo as expressdes mais atualizadas do crescimento e
fortalecimento do chamado terceiro setor no Brasil. Sdo regulamentadas pela Lei n®.
9.790, de 23 de marco de 1999, como entidades privadas, sem fins lucrativos, que
ocupam o espaco publico ndo — estatal, de conformidade com os principios de
universalizacdo dos servicos e cujas finalidades estejam voltadas para a promogao
de assisténcia social, cultura, educacao, saude gratuita, seguranca alimentar e
nutricional, defesa dos direitos e do meio ambiente, promocao da ética, da paz, da
cidadania e da democracia, do desenvolvimento econdbmico e social e combate a
pobreza, produgado de estudos e pesquisas.

Para Escorsin (2008), a questdo que se coloca como desafio atual é a
possibilidade de parceria entre o publico e o privado, ou seja, a formacao de vinculo
entre essas organizacoes e 0 poder publico estatal para fomento e execucao de
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atividades de interesse publico, sujeitas ao controle democratico. Mais uma vez, na
historia sociopolitica brasileira, vai aléem de uma tentativa de transferir servigos
sociais de responsabilidade do Estado para a iniciativa privada, com o0s seus
respectivos fundos de financiamento. As organizacdes sociais da sociedade civil de
interesse publico (OSCIP, BRASIL, lei 9790 de 23 de marco de 1999) poderao ser
escolhidas por meio de edital publico para realizar essa parceria. O termo de
parceria permite a remuneracdo dos diretores € 0 pagamento de despesas de
custeio com o0s recursos repassados, diferentemente do tradicional termo de
convénio.

Duas outras caracteristicas presentes na sociedade brasileira tém efeito,
ainda, sobre a relagdo entre publico e privado. Uma delas € o padrdo clientelista,
que implica ndo apenas a utilizacao de recursos publicos para atender a interesses
eleitorais privados, como na distribuigcdo seletiva desses recursos. A outra se refere
ao padrdo corporativista, que reforca a manutencao de beneficios e direitos
conquistados por grupos sociais especificos, em detrimento dos demais. A expansao
das aclOes assistencialistas também caracteriza um padrao seletivo de atendimento.
Apesar dessa seletividade este estudo entende que sua importancia ndo pode ser
desprezada, sobretudo no contexto de estagnacéo e recrudescimento da pobreza
absoluta que tem prevalecido no Brasil desde inicio da década de 1980.

Além dessas caracteristicas estruturais da sociedade brasileira, as recentes
transformacdes mundiais, em particular a chamada crise dos Estados nacionais tém
profundas implicagées nas relagdes entre o publico e o privado, tanto em sentido
geral, quanto em termos da politica social. Em paises como o Brasil, marcados pelas
ja mencionadas desigualdades sociais profundas, essas implicacées sdo ainda mais
sérias. A crise dos Estados nacionais do final de século XX é justificada pelos
neoliberais antes de tudo, por uma profunda crise fiscal. As causas ultimas dessa
crise tém sido motivo de acirradas discussdes. Embora seja impossivel, no ambito
deste trabalho, examinar essa questdo em profundidade, cabe lembrar que, na
verdade, a crise fiscal foi precedida, temporalmente, por uma crise do préprio
processo de acumulacdo capitalista, ou seja, por um decréscimo das taxas de
crescimento dos produtos nacionais e da produtividade das empresas privadas na
maioria dos paises. O argumento inicial dos assim chamados neoliberais era de que
queda de produto e de produtividade fora causada pela acdo do Estado de bem-
estar. No entanto, ha soélidos argumentos de que foi a perda de dinamismo
econdmico, historicamente anterior, que provocou a crise fiscal do Estado.
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Seja como for, a crise fiscal dos Estados nacionais atualmente, € um dado a
ser considerado, independentemente de quais sejam suas reais causas. A essa crise
fiscal soma se a perda da capacidade regulatéria dos Estados nacionais,
enfraquecidos pelos conhecidos processos que tém sido enquadrados nos conceitos
de globalizacdo e de mundializacdo da economia. Fundamentalmente, esses
processos influenciam as relagdes entre o publico e o privado, provocando a
reducado da capacidade do Estado de agir no sentido publico, de todos para todos
Na verdade, essa reducdo da capacidade de acdo do Estado sob orientagcédo
neoliberal, vem sendo provocada por fatores estruturais bem mais profundos, dentre
0s quais cabe destacar a mencionada reducéo das taxas de crescimento econémico.
Pode-se ainda acrescentar a incapacidade de absorver parcelas significativas da
forca de trabalho, mesmo em fases de crescimento econémico.

A assisténcia social no municipio de Goiania é desenvolvida como em
diversos municipios e estados brasileiros, tendo sua principal caracteristica e ao
mesmo tempo seu principal inimigo o conservadorismo. Na tentativa de democratizar
e universalizar a prestagdo de servigos sécio assistenciais na rede conveniada na
area da politica de assisténcia social no municipio de Goiania, de forma
complementar as agdes governamentais, foi aprovada a Lei municipal de n°. 8.248
de 19 de janeiro de 2004, chamada Lei de Parcerias (Goiania, 2004) que dispbe
sobre a celebracdo de parcerias entre o Poder Publico municipal e entidades da
sociedade civil sem fins lucrativos. Considera-se que, de um lado, o Estado é o
responsavel pela execucao da politica de assisténcia social, de outro, a presenca de
entidades privadas nao pode ser desconsiderada, e ao poder publico compete
capacita-las.

A pesquisa realizada no Fundo Municipal de Assisténcia Social e Fundacao
Municipal de Desenvolvimento Comunitario (FMAS/FUMDEC/2008) revela que a
atuacao do CMAS limita-se ao acompanhamento dos recursos publicos alocados no
FMAS e caracteriza auséncia de controle, ao ndo apontar a direcao dos recursos
aplicados as acdes consideradas como assistenciais pela FUMDEC que séao
implementadas por outras unidades orgamentdrias. Torna-se fundamental, portanto,
nao apenas ao CMAS como a populacdo em geral, compreender e dar visibilidade
as acoes que ndo se submetem a este circuito, mas que absorvem recursos
destinados & politica de assisténcia®. A prépria FUMDEC, ao alocar recursos da

% Esses recursos sao destinados a Sociedade Cidad4o 2000 pelos Direitos da Crianga e do Adolescente que é
uma organizagao nao-governamental criada em setembro de 1993, pelo governo municipal de Goiania, com a
finalidade de atendimento a crianga e ao adolescente. Trata-se de entidade de direito privado, € mantida com
recursos somente do municipio, e que tem servido como meio de contratacdo de pessoal para a FUMDEC e,
em menor escala, para a Secretaria Municipal de Educacéao.
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politica de assisténcia social para servigos e beneficios diversos, que passam pelo
atendimento de outras necessidades (como contratacdo de pessoal), pulveriza
recursos e nao fortalece a Politica de Assisténcia Social. A proposta municipal tem o
objetivo de diminuir a participacado do Estado na defesa dos direitos sociais, gerando
um esvaziamento dessas acdes e privatizando as politicas publicas no municipio de
Goiania.

Os direitos da politica de assisténcia previstos constitucionalmente, referem-
se a aquisicao e garantias que somente ao Estado compete assegurar, esse tem
como fungdo proteger o cidadao, reforcando a légica do Estado social, pois
garantem direitos objetivos, sistematicos e planejados. Entretanto, pode-se observar
que, em vez de ampliar uma rede de protecao social que reforce o dever do Estado
na defesa dos direitos sociais, esta em franco processo de desenvolvimento a
implantagdo de um modelo de bem-estar sob o controle pertencente ao setor
privado. Nele a familia, a comunidade, as instituicdes religiosas e filantropicas
assumem a responsabilidade de garantir melhorias na vida dos que sofrem com o0s
infortinios da vida (MONTANO, 2002).

Trata-se da fragmentacdo, focalizacdo de acdes, e da pulverizacdo de
recursos em acoes descontinuas e sem critérios claros que fragilizam o Estado
social e fortalecem o clientelismo. Esta tendéncia coloca em risco a prépria
concepcao de seguridade social, chegando a infringir a democracia e principios

fundamentais de dignidade da pessoa humana.

2.2 Os fundos especiais no financiamento da assisténcia social em Goiania:

direcao dos recursos, natureza das fontes e magnitude dos gastos sociais

No periodo anterior a promulgacdo da Constituicao Federal de 1988
(BRASIL, 1988) os fundos especiais apresentavam sua base legal primaria nos
seguintes instrumentos: artigo 71 da Lei n° 4.320/64 (BRASIL, 1964), Decreto Lei n®
200/67 (BRASIL, 1967) e no Decreto n®. 93.872/86 (BRASIL, 1986). Os fundos
especiais estdo previstos no art. 167, inciso IX da Constituicdo Federal de 1988,
segundo a qual a criacao de qualquer fundo deve ser precedida de autorizacao
legislativa, federal, estadual ou municipal. O fundo especial tem a fung¢ao de vincular,
alocar e administrar recursos financeiros a serem aplicados em politicas publicas

especificas cuja legislacdo prevé uma forma de gestdo descentralizada e controlada
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pela sociedade civil. Visam, ainda, propiciar maior transparéncia na aplicacao dos
recursos, bem como facilitar a estipulagcdo de metas e avaliar os resultados para fins
orcamentarios. Um fundo especial é considerado uma unidade orcamentaria, haja
vista que na Lei Orcamentaria Anual (LOA) deverd haver dotacdo orcamentaria
propria.

O fundo especial é constituido por parcelas de recursos do tesouro nacional
vinculados, por lei, a realizacao de determinados objetivos da politica econdmica,
social ou administrativa do governo. Dessa forma, os fundos especiais séo
entendidos como forma de gestdo autbnoma de recursos publicos, devendo estar
vinculados a um érgao da administragao publica (centralizada ou descentralizada) e
se caracterizam como um ente contabil representado por um conjunto de contas
especiais que identificam e demonstram origens e aplicagcdes de recursos nas
atividades para as quais foi criado. (SALVADOR, 2008)

Os fundos especiais possuem caracteristicas peculiares e sao constituidos
pelo produto de receitas especificas que, por lei, se vinculam a realizagdo de
determinados objetivos ou servigos, sendo facultada a adog¢do de normas peculiares
para sua aplicagao. As receitas orcamentarias destinadas aos fundos, (sejam elas
originadas de tributos, atividades proprias, contribuicbes de pessoas fisicas e
juridicas, dotacGes orcamentarias, transferéncias, aplicagdes financeiras dos
recursos fundo a fundo, convénios, contratos ou outros ajustes, bem como de outras
origens) sao classificadas com base em suas dotacdes orcamentéarias préprias.

Importa destacar o que a legislagéo estabelece acerca dos fundos especiais
na Constituicdo Federal de 1988, no seu art. 167 (BRASIL, 1988). Sao vedados:

IV - a vinculagdo de receita de impostos a 6rgdo, fundo ou despesa,
ressalvadas a reparticdo do produto da arrecadacao dos impostos a que se
referem os arts. 158 e 159, a destinacdo de recursos para as agdes e
servigos publicos de saude, para manutencdo e desenvolvimento do ensino
e para realizacdo de atividades da administracdo tributaria, como
determinado, respectivamente, pelos arts. 198, § 2% 212 e 37, XXIl, e a
prestacao de garantias as operacoes de crédito por antecipacao de receita,
previstas no art. 165, § 8%, bem como o disposto no § 42 deste artigo.

IX - a instituicdo de fundos de qualquer natureza, sem prévia autorizacédo

legislativa.

Para que os fundos sejam instituidos, devem ser respeitados alguns critérios,
tais como: descricdo da finalidade basica do fundo, previsdo das respectivas fontes
de financiamento, instituicdo de conselho de administragdo e designacao de unidade
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ou 6rgao responsavel por sua gestdo. Diante desses critérios, este estudo conclui
que os fundos especiais sdo de grande relevancia, pois viabilizam politicas
essenciais para a satisfacdo das demandas e das necessidades sociais,
resguardando os direitos de grupos especificos.

O Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), instituido pela Lei n®. 8.742,
de 7 de dezembro de 1993 (BRASIL, 1993) em vigor Lei Orgéanica de Assisténcia
Social (Loas), em seu artigo 27 que esta em funcionamento desde 1996, atende aos
principios da descentralizacao politico-administrativa e de participacéo da sociedade.
Tem por objetivo prover recursos € meios para financiar o Beneficio de Prestacao
Continuada (BPC) e a Renda Mensal Vitalicia (RMV) e apoiar servigos, programas e
projetos da assisténcia social a cidadaos e grupos que se encontrem em situacao de
risco e vulnerabilidade social. Esses recursos sdo destinados também para atender,
em conjunto com os estados, Distrito Federal e municipios, as acdes assistenciais
de carater de emergéncia. O que se sabe é que os entes subnacionais somente
receberiam transferéncias do FNAS (fundo a fundo) apos a instalacdo do conselho,
fundo e da elaboragao do Plano de Assisténcia Social. As despesas do FNAS ainda
englobam a capacitagdo de recursos humanos e o desenvolvimento de estudos e
pesquisas relativos a area da assisténcia social.

A LOAS inovou em alguns aspectos do financiamento da assisténcia social,
pois desde que passou a contar com fontes definidas e diversificadas, adotou o
principio da co-responsabilidade entre as trés esferas de governo e seus respectivos
fundos que procuram garantir uma gestao democratica dos recursos destinados a
esta politica. Porém, ao longo dos anos de 1990, periodo de implantacdo dos
fundos, houve uma tendéncia do repasse de recursos aos municipios (provenientes
das esferas federal e estadual) que se tornaram descontinuos. O municipio de
Goiania, no periodo de 2002 a 2006, ndo recebeu nenhum repasse de recursos
financeiros do governo do Estado de Goias (FMAS/2009)

Os fundos sociais foram criados com base em um modelo em que 0s recursos
reservados para executar certas politicas sao administrados por conselhos de
composicado paritaria. O Decreto n®. 1.605/95 (BRASIL, 1995) instituiu o Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS) e garantiu em seu art. 3%, que suas fontes
deveriam ser, além das dotagcbes orcamentarias, consideradas um mecanismo
democratico para financiar a politica de assisténcia social, formadas por repasses da

Unido: doagdes, contribuicbes em dinheiro, bens méveis e imdveis por impostos
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(advindos de organismos e entidades nacionais e internacionais ou estrangeiras,
além de pessoas fisicas e juridicas). Contribuicdo social dos empregadores,
incidentes sobre o faturamento e o lucro provenientes dos concursos de
prognaosticos, sorteios e loterias (no ambito do governo federal), receita de aplicacao
financeira de recurso do fundo, produtos de convénios com outras entidades
financiadoras, doaces em espécies e receitas legalmente instituidas.

Com recursos originados na cobranca de taxas ou contribuicbes locais
especialmente criadas para alimenta-los, esses fundos sédo formados por fluxos
financeiros oriundos respectivamente de lucros, receitas brutas, faturamentos, folhas
de pagamentos (ROCHA, 2003). Do exposto, conclui-se que esses fundos tém em
comum uma relativa estabilidade na captagdo de recursos, deixando de depender
somente de recursos do orcamento fiscal.

Em relacdo a funcao dos fundos, especialmente nos municipios, a articulacao
dos Fundos Municipais de Assisténcia Social (FMAS) e dos planos de Politica
Nacional de Assisténcia Social (PMAS), é vista como essencial por este estudo, e
compete a gestao transparente dos recursos financeiros e a apreciagao e definicdo
das diretrizes norteadoras da politica de assisténcia. Aos Conselhos Municipais de
Assisténcia Social (CMAS) cabe o exercicio da participacao efetiva da sociedade na
formulacédo e controle democratico das acbes assistenciais publicas e privadas, e
essa funcao é uma estratégia avaliada como fundamental para a consolidacdo da
politica da assisténcia no ambito da gestdo e administracao publica, na perspectiva
de garantia do direito social.

Salvador (2008) ressalta que, do total do financiamento da seguridade social
brasileira em relagdo a destinacdo de recursos para os trés fundos existentes, o
Fundo do Regime Geral da Previdéncia (FRGPS) e Fundo Nacional Social (FNS)
sdo os que vém recebendo proporcionalmente maior montante de recursos do
orcamento da Unido. A funcado saude, por exemplo, no periodo 2002 a 2007,
recebeu mais de 80%, ao passo que a politica de assisténcia social em 2007,
apenas 60% dos recursos orgamentarios liquidados e realizados por meio do Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS). Na previdéncia social, nos ultimos trés anos,
%4 do orcamento geral da seguridade social foram liquidados por meio do FRGPS.
Dos trés fundos que compdem a seguridade social brasileira, 0 FRGPS é o mais
significativo em termos de volume financeiro.

Esta dissertacdo entende e reafirma que somente a articulagdo em torno dos
gastos sociais, das diretrizes e da fiscalizacdo tém alcance e forga politica para
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manter as agdes assistenciais nos parametros legais estabelecidos pela LOAS. No
entanto, a fragil articulacdo existente entre esses trés recursos no campo do
financiamento, até o momento, ndao foi capaz de garantir o principio da
progressividade nem as normatizagdes exigidas pela LOAS de forma suficiente e
satisfatoria. Desde 2004, cabe ao Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a
Fome (MDS), a missdo de coordenar a Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS), e a gestdo do Fundo Nacional de Assisténcia Social sob orientagédo e
controle do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS). Portanto, a proposta
orcamentaria da assisténcia social, a0 menos em relagdo aos recursos repassados
pelo FNAS, deve ser submetida ao controle social exercido pelo CNAS com
representantes da sociedade civil e do governo (BOSCHETTI, 2003).

Dentre os fundos especiais do municipio de Goiania, destaca-se o Fundo
Municipal de Assisténcia Social de Goiania (FMAS), criado juntamente com o
Conselho Municipal de Assisténcia Social no dia 26 de dezembro de 1995, por meio
da Lei n® 7.531, (GOIANIA, 1995) “como instrumento de captacdo e ampliagdo de
recursos que tem por objetivo proporcionar recursos e meios de financiamento das
acobes na area da assisténcia social’, (art. 19).

Apesar da relevancia desses fundos, uma analise mais aprofundada mostra
que apenas sua criacao ndo garante os direitos dos grupos sociais a que se
destinam. Gestores do FMAS (3 dos entrevistados) informam que somente os
recursos repassados por meio do FNAS sédo submetidos ao controle do CMAS.

Com base nessas constatagdes, conclui-se que 0s recursos investidos na
assisténcia social no municipio de Goiania ainda nao sao suficientes para que essa
politica consiga desempenhar sua funcao de politica publica, garantidora de direitos
de cidadania, conforme preconiza a LOAS. A pesquisa realizada constatou que essa
politica ainda é executada com uma visdo reducionista, que privilegia politicas
assistenciais paliativas e focalizada no combate a extrema pobreza, em detrimento
das demais politicas publicas. Sem a intengédo de esgotar o debate sobre os fundos
especiais, a proposta de discussao a seguir refere-se a legislacdo especifica que
rege a execugao orcamentaria da politica de assisténcia social .

2.2.1 A execucao orcamentaria com base em legislacao especifica

A Constituicdo Federal brasileira de 1988 avancou em termos do

financiamento publico de politicas sociais, quando efetivou a vinculagdo de recursos
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como uma das formas de enfrentar a perversa tradicdo fiscal existente no Brasil,
uma vez que a aplicagdo dos recursos do orcamento publico sempre priorizou a
acumulacdo do capital, submetendo as politicas sociais a légica econbémica.
Promover a vinculacdo de recursos significa, portanto, amenizar essa pratica,
assegurando que parte da receita seja obrigatoriamente destinada com
exclusividade para o financiamento da area social. A Constituicdo estabelece que,
no campo do financiamento, a execucao orcamentaria na gestdo de uma politica
publica, se da pela destinacdo de recursos alocados pela Lei Orcamentaria Anual
(LOA), Lei de Diretrizes Orcamentéarias (LDO), Plano Plurianual (PPA), relatério de
gestéo e outros (BOSCHETTI 2005).

A Lei de Responsabilidade Fiscal, Lei Complementar n® 101, de 04 de abril
de 2000 (BRASIL,2000), aprovada sem emendas, pela Comissdo de Assuntos
Econdmicos do Senado durante o governo Cardoso (FHC), € um dispositivo do
governo brasileiro que tenta evitar com que prefeitos e governadores endividem as
cidades e estados mais do que eles conseguem arrecadar por meio de impostos. Tal
medida é necessaria, ja que diversos politicos costumavam, ao final de seus
mandatos, iniciar diversas obras de grande porte, objetivando sua reeleicdo. Essa
lei obriga que as financas sejam apresentadas detalhadamente ao Tribunal de
Contas (da Unido, do estado ou do municipio), tais 6rgaos podem aprovar as contas,
ou ndo. Em caso de as contas serem rejeitadas, deve ser instaurada investigacao
no poder executivo em questdo, podendo resultar em multas ou mesmo na proibigao
ao gestor de tentar disputar novas eleicoes.

Para Furtado (2002), embora seja o poder executivo o principal agente
responsavel pelas financas publicas, isto € o executor da Lei de Responsabilidade
Fiscal, os poderes legislativo e judiciario também sdo submetidos a referida norma.
Essa lei estabelece normas de finangas publicas voltadas para a responsabilidade
na gestao fiscal, com amparo nas normas constitucionais sobre financas publicas
(capitulo 1l do Titulo VI da Constituicado de 1988). A LRF inovou a dindmica interna
da contabilidade publica e da execucdo do orgcamento publico, a medida que
introduziu diversos limites de gastos (procedimentos conhecidos como de gestédo
administrativa), seja para as despesas do exercicio (contingenciamento, limitacao de
empenhos), seja para o grau de endividamento provocando uma mudanga
substancial na maneira como era conduzida a gestao financeira nos trés niveis de

governo. Tornou-se necessario saber planejar o que sera executado, pois além da
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execucao devem-se controlar os custos envolvidos, cumprindo o programado dentro
do custo previsto.

A responsabilidade na gestdo fiscal pressupde: acdo planejada e
transparente; prevencao de riscos e correcao de desvios capazes de afetar o
equilibrio das contas publicas, cumprimento de metas de resultados entre receitas e
despesas, obediéncia a limites e condicbes no que tange a rendncia de receita,
geracdo de despesas com pessoal, da seguridade social e outras, dividas
consolidada e mobiliaria, operacdes de crédito, também por antecipacédo de receita,
concessao de garantia e inscricdo em restos a pagar. As disposicoes da LRF
obrigam a Unido, os estados, o Distrito federal e os municipios ao exercicio do co
financiamento com base em um modelo de gestdo dos recursos, de forma
compartilhada .

As financas publicas sao regidas por principios constitucionais norteadores da
boa administracédo, obrigando os executivos a serem eficazes, razoaveis e efetivos,
destacando-se o planejamento, o controle, a transparéncia e a responsabilizacdo
como base de cada ato do agente e administrador publico. Para isto, foram criados
mecanismos que permitem o melhor aproveitamento dos recursos publicos, sem
desperdicio, ndo permitindo o uso desordenado. Na Unido, esse planejamento inicia-
se pelo Plano Plurianual. Nos demais entes, da federacdo iniciam-se conforme
estabeleceu a Constituicao ou Lei Organica do Municipio.

Em Goiania foi aprovada em 1990, a Lei Organica do municipio e consta em
seu Titulo I, Art.1%® a normatizacdo para a execugdo or¢camentaria e alocacao de
recursos financeiros. Art.12 “Goiania, Capital do Estado de Goias, Municipio dotado
e autonomia politica, legislativa, administrativa e financeira, deve reger-se por esta
Lei Organica e demais leis e normas, respeitados os principios estabelecidos na
Constituicdo Federal e Estadual. Nesta Lei, constam as decisbes sobre a alocacao
de recursos e sobre os instrumentos para sua execucao com eficiéncia e eficacia”
(GOIANIA, 1990).

Pacheco (2006) confirma que o orgamento publico é a expressao fisica,
social, econémica e financeira do planejamento de um municipio e nele constam as
decisbes sobre a alocacdo de recursos e de instrumentos para sua execucao
eficiente e eficaz. Como o proprio nome diz o processo ou ciclo orcamentario
constitui uma sucessao constante, ininterrupta e simultanea de operacdes nas quais

ocorre sua elaboracao, execucao, controle e avaliacao tanto fisica como financeira.
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O passo seguinte tem a ver com LRF que determina a adotacdo das Leis de
Diretrizes Orcamentarias e Orcamentos anuais (LDO)*° .

De acordo com o § 2° do art. 165 da Constituicdo Federal (BRASIL,1988), a
LDO compreende metas e prioridades da administracdo publica, incluindo as
despesas de capital para o exercicio financeiro subsequente. Ela orienta a
elaboracdo da LOA, e dispbe sobre as alteracbes na legislagdo tributaria,
estabelecendo a politica de aplicagdo das agéncias financeiras oficiais de fomento.

A Constituicdo de1988 nao admite a rejeicdo do projeto de Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO), declarando, expressamente, que a sessao legislativa nao sera
interrompida sem a aprovagdo do projeto da referida (art. 57, § 2°) . A lei de
Diretrizes Orcamentaria aponta diredrizes para a Lei Orgcamentaria Anual (LOA) Lei
de Natureza Especial, em razao do seu objeto e da forma peculiar de tramitacdo que
lhe é definida pela Constituicdo - por meio da qual sdo previstas as receitas,
autorizadas as despesas publicas, explicitados a politica econémica financeira e o
programa de trabalho do governo as quais sdo definidos ainda, os inumeros
mecanismos de flexibilidade que a administracdo fica autorizada a utilizar®.

A Lei Orcamentaria Anual (LOA) tem vigéncia anual, elaborado de forma
compativel com o Plano Plurianual de Investimentos (PPA), com a Lei de Diretrizes
Orcamentarias (LDO) e com as normas da LRF. Contera, em anexo, demonstrativo
da compatibilidade da programacao dos orcamentos com 0s objetivos e metas
constantes no Anexo de Metas Fiscais e sera acompanhado de demonstrativo
regionalizado do efeito, sobre as receitas e despesas, decorrentes de incentivos
fiscais. Devera conter uma reserva de contingéncia, cuja forma de utilizacdo e
montante sao definidos com base na receita corrente liquida. Serdo estabelecidos
na lei de diretrizes orcamentarias, destinada ao atendimento de passivos
contingentes, eventos fiscais imprevistos e outros riscos. Nela deverdo constar todas
as despesas relativas a divida publica, mobiliaria ou contratual, e as receitas que as
atenderdo, bem como o refinanciamento da divida publica, que constara

separadamente na lei orcamentaria e nas de crédito adicional .

39 A Lei de Diretrizes Orgcamentarias (LDO) tem como principal finalidade orientar a elaboragdo dos orgamentos
fiscal e da seguridade social e de investimento do poder publico, incluindo os poderes executivo, legislativo,
judiciario e as empresas publicas e autarquias. Busca sintonizar a Lei Orgcamentéaria Anual (LOA) com as
diretrizes, objetivos e metas da administragdo publica, estabelecidas no Plano Plurianual, tendo em vista
compreender as metas e prioridades da administragcdo publica do municipio. Por isto que os especialistas
dizem que a LOA deve ser compativel com o PPA e LDO (PACHECO, 2006).

400 art. 35 do Ato das Disposigcdes Constitucional Transitérias (ADCT, BRASIL,1988) estabelece que o projeto
de lei orcamentaria (PLOA) deve ser encaminhado ao poder legislativo até 31 de agosto do ano em exercicio
e deve ser devolvido para sangéo do Poder Executivo até 15 de dezembro do mesmo ano.



99

O resultado do Banco Central do Brasil, apurado ap6s a reversao de reservas,
constitui receita do Tesouro Nacional, e deve ser transferido até o décimo dia util
subsequente a aprovacdo dos balangos semestrais. Ja o resultado negativo
constituira obrigagdo do Tesouro com o Banco Central do Brasil e necessita ser
consignado em dotacao especifica no orcamento (PACHECO, 2006).

A LRF determina, ainda, que os recursos legalmente vinculados a finalidades
especificas devem ser utilizados exclusivamente para atender ao objeto de sua
vinculacdo, ainda que em exercicio diverso daquele em que ocorrer 0 ingresso,
como forma de evitar que verbas com destinacdo especifica, tais como o0s
percentuais constitucionais destinados a saude e educacao sejam empregados em
fins diversos. Caso se verifique, ao final de um bimestre, que a realizagao da receita
pode ndao comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou nominal
estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os poderes e o Ministério Publico devem
promover, por ato préprio e nos montantes necessarios, nos trinta dias
subsequentes, limitacdo de empenho e movimentacdo financeira, segundo os
critérios fixados pela lei de diretrizes orgcamentarias (PACHECO, 2006).

A execugdo orcamentaria e financeira deve identificar os beneficiarios de
pagamento de sentencas judiciais, por meio de sistema de contabilidade e
administragdo financeira, para fins de observancia da ordem cronologica de
apresentacao dos precatoérios, como determina a Constituicdo em vigéncia (BRASIL,
1988).

Com base no exposto, percebe-se o nivel de abrangéncia do orcamento
publico (nas tres esferas de governo), como expressao do planejamento, do ponto
de vista fisico, social, econdmico e financeiro .

Para efetivagcdo do financiamento da politica de assisténcia social, é
necessario observar os niveis de gestdo em que se encontram os estados, Distrito
Federal e municipios, de acordo com o estabelecido na seguinte norma; comprovar
a execucao orcamentaria e financeira dos recursos proprios do tesouro destinados a
assisténcia social; corresponder aos critérios de partilha estabelecidos na NOB-
Suas/2005; acompanhar e controlar a gestdo dos recursos pelos respectivos
conselhos, demonstrados mediante aprovacao do Demonstrativo Sintético Anual de
Execugdo Fisico-financeira; manter o cadastro tnico (CADUNICO)*' atualizado e

“"' 0 Cadastro Unico dos Programas Sociais (CadUnico), € um instrumento de coleta de dados e
informagdes usado para identificar todas as familias de baixa renda existentes no pais. O CadUnico constitui
uma base de informagbes que pode ser usada pelos governos municipais, estaduais e federal para conhecer a
situacdo socioecondmica das familias cadastradas, permitindo a andlise das suas principais necessidades e a
definicdo de politicas publicas sociais. Regulamentado pelo Decreto n° 6.135, de 26 de junho de 2007
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realimentado, de forma continua e sistematica, dos dados relativos aos usuarios
atendidos pelos servigos; repassar recursos do Fundo Nacional de Assisténcia
Social restringindo-se aos servigos, programas, projetos e beneficios, identificados
conforme os niveis de protecao social, basica e especial.

Estda em vigéncia um novo formato para o financiamento da politica de
assisténcia social com a implantacdo do SUAS. Quando ocorre a isencao da
certidao negativa de debito (CND), séo inseridos 0s servicos relacionados a protecao
socioassistencial a crianca, ao adolescente e as familias vitimas de violéncia, abuso
e exploracao sexual, a protecdo social a familia nas acdes consideradas de carater
continuado garantindo a n&o-interrupcéao de servicos; inexigibilidade de documentos
apontados pela legislacdo para o repasse de recursos; adogcao de critérios de
partilha objetivos e transparentes que levem em conta as diferencas entre as regides
do Pais; respeito ao pacto federativo; repasse de recursos menos burocratizados,
por meio da transferéncia fundo a fundo e dos pisos de protecdo social; simplificacao
dos procedimentos de prestagao de contas suporte informatizado, revisdo do Plano
Plurianual.

Além da legislagdo que fundamenta a execug¢do orgamentéria conta-se com
algumas leis para o financiamento como: Constituicado Federal de 1988 (artigos 195 -
seguridade social, artigos 203 e 204 — assisténcia social no artigo 165 a 169 —
orcamentos; Lei Orgéanica da Assisténcia Social — Lei n°® 8.742/93, (BRASIL,
Loas/1993), Lei n°. 9.604/98, Lei 4.320/64, Portaria n®. 42/99, Portaria 163/01, Lei n®.
8.666/93, Resolucao do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), n°. 145/04
criadas para contribuir com o entendimento do financiamento da politica de
assisténcia social. Portaria n®. 385, de 26 de julho de 2005, que estabelece regras
complementares de transicdo e expansdo dos servicos socioassistenciais co-
financiados pelo Governo Federal, no ambito do Sistema Unico da Assisténcia Social
(Suas) para o exercicio de 2005. A Portaria n°. 442, de 26 de agosto de 2005,
regulamenta os Pisos da Protecdo Social Basica estabelecido pela Norma
Operacional Basica (NOB/SUAS). Portaria n°. 440 de 23 de agosto de 2005,
regulamenta os Pisos da Protecdo Social Especial, estabelecidos pela Norma
Operacional Basica NOB/Suas. A Portaria n®. 459, de 09 de setembro de 2005,
dispbe sobre a forma de repasse dos recursos do co-financiamento federal das
acoes continuadas da assisténcia social e sua prestacdo de contas, por meio

eletronico (Site: www.mds.gov.br), Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas).
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Apés discussao relativa a legislacdo que rege a execugdo orcamentaria € o0
financiamento da politica de assisténcia social, o proximo capitulo trata do
financiamento da politica de assisténcia social no contexto brasileiro e em Goiénia,
no periodo de 2002 a 2006.



CAPITULO Il
O FINANCIAMENTO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO
BRASIL E NO MUNICIPIO DE GOIANIA-GO DE 2002 A 2006:
ABORDAGEM HISTORICA

Goiania é uma capital planejada, criada no inicio da terceira década do
século XX (em 24 de outubro de 1933), no contexto do primeiro governo de Vargas.
Foi projetada por Atilio Correia Lima. Surgiu da necessidade de construgdo de uma
nova capital para o Estado de Goias, uma vez que se apontavam novos tempos de
crescimento econémico e populacional, apoiados na evolugdo da pecuaria, em um
processo gradativo de industrializagéo praticamente equidistante dos demais centros
urbanos brasileiros. Goiania € um municipio considerado relativamente bem
colocado em termos de qualidade de vida do ponto de vista ecolégico e ambiental.

Embora tenha sua economia impulsionada, historicamente, pela pecuaria e
pela agricultura, a cidade de Goiania vem se transformando em um centro
estratégico de industria e de telecomunicacdes, apoiando-se também atualmente no
comércio, na prestacdo de servicos e na industria, sobretudo de alimentos,
vestuario, moéveis e mineragdo. Segundo recente estudo da Superintendéncia de
Pesquisa e Informacédo (SEPIN), a cidade de Goiania contava, em 2007, com uma
populagdo estimada em 1.244,645 habitantes (GOIAS SEPIN/SEPLAN, 2008).

Em termos do indice de desenvolvimento humano (IDH), é o segundo
municipio melhor classificado no Estado e o 53° no ranking nacional. A chamada
mesorregiao de Goiania é uma das mais dinamicas do Estado, em virtude da
concentracao de servigos publicos, privados, instituicoes financeiras, Instituicoes de
Ensino Superior (IES), lazer, e outros. No entanto, a renda aferida pelas pessoas e o
desempenho do (IDH) demonstram contradigdes, em especial pela incidéncia dos
fenbmenos da pobreza, de desemprego, da precaria e ineficiente infra-estrutura
tanto nas vérias regides como no ambito intrarregional.

A Lei Complementar Municipal n®. 27, de 30 de dezembro de 1999 criou a

Regido Metropolitana de Goidnia (RMG) #, que passou a englobar onze municipios,

“2 As cidades que compdem a RMG sdo: Abadia de Goias, Aragoiania, Ap.de Goiania, Goianapolis, Goiania,
Goianira, Hidrolandia, Nerdépolis, Santo Anténio de Goias, S.Canedo e Trindade (IBGE, 2007).
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além da capital. Esta lei objetiva integrar a organizagdo, o planejamento e a
execucdo de funcdes pulblicas de interesse comum aos municipio. E a regido mais
expressiva do Estado de Goias, nela habitam cerca de 35 % da populacéo estadual,
um terco de seus eleitores, 80 % de seus estudantes universitarios e produz
aproximadamente 60% de seu produto interno bruto (PIB). A RMG apresenta em
média, uma taxa de crescimento anual de 3,42%, superior, portanto, a do Estado
(2,66%), com altos indices de desenvolvimento, medidos pela concentracdo das
atividades econdmicas. Parte significativa da populacdo da Regido Metropolitana
exerce pressdao sobre a capital no tocante a demanda por servicos publicos e
empregos (GOIANIA, SEPLAN, 2005).

Segundo dados do IBGE (2007), 13,3 % da populagdo dos municipios
vizinhos trabalham ou estudam fora de seus respectivos municipios, indice que
representa um contingente de 112.493 pessoas. A maioria da populagdo goiana
(80,4%) procura Goidnia para estudar e/ou trabalhar. Os problemas sociais sé@o
agravados por essa crescente demanda das cidades vizinhas. A pobreza urbana e a
renda concentrada nas méaos de poucos sdo sinais evidentes da existéncia de
territérios bem demarcados, onde vivem separadamente ricos e pobres (bolsées de
miséria humana), indicando a existéncia de uma desigualdade social que se agrava
ao longo do tempo, acentuando ainda mais as diferencgas sociais.

Em relacdo a pobreza, Rocha (2003), esse fendbmeno ndo se limita a
insuficiéncia de renda. E resultante de um conjunto de acdes, da auséncia de uma
politica antipobreza, mas, sobretudo de mecanismos de carater universalizador.
Essas acgbes resultam em despesas genericamente consideradas como gastos
sociais (p. 192).Para SILVA (2000), vale considerar que, além da renda, os
moradores desses territorios enfrentam outros desafios, tais como: auséncia de
técnicos especializados para o atendimento da populagdo usuadria, ineficiéncia de
equipamentos publicos, oferta de servicos publicos (0s que existem sao
insuficientes), desemprego, violéncia, infraestrutura insuficiente ou inexistente,
produzindo uma cidade também fragmentada, ndao s6 do ponto de vista social, mas
também espacial.

Essas diferengas sociais estdo caracterizadas na tabela 4 abaixo:



104

Tabela 4: Situacao das familias no municipio de Goiania—2007

Situacao das familias no municipio de Goiania quantidade %
Familias sem rendimento 19.264 6,0
Familias que recebem até 1 S/M 39.121 13,0
Familias que recebem de 1 a 2 S/M 60.875 18,0
De2a3S/M 39.107 12,0
De3a5S/M 49.639 16,0
De5a10S/M 54.466 17,0
De 10215 S/M 17.347 5,0
Mais de 15 S/M 40.005 13,0
Total de familias existentes 319.824 100,0

Fonte: GOIAS, Superintendéncia de pesquisa e informagdo — SEPIN/2007

Em relacdo a renda, o quadro aponta que 19.264 das familias (6%)
goianienses nao dispéem de renda e 39.121 (13 %) recebem até um salario minimo,
0 que caracteriza como pobreza extrema ou situacdo de miséria, ou ainda pobreza
severa, profunda ou absoluta. Para PEREIRA (2007), trata-se de familias que nao
contam com a provisdo das necessidades basicas atendidas, e por isso beiram a
desprotecao social. As 60.875 familias (18%) que recebem de um a dois salarios
minimos vivem em situacdo de pobreza relativa (familias com as necessidades
basicas garantidas, mas que ainda demandam varios servigos publicos). As familias
consideradas em situacao de pobreza (absoluta e relativa) totalizam 119.260 (39%),
0 que requer investimentos sociais de qualidade no municipio.

Esses dados apontam a necessidade de reestruturacao do gasto social e o
redesenho do planejamento orcamentario da politica de assisténcia social no
municipio, articulada as demais politicas publicas, de forma a garantir a inclusdo
social de segmentos da populacdo que ainda nao tém atendida suas necessidades
sociais basicas.

Por mais de trés décadas, a politica de assisténcia social desenvolvida pela
prefeitura municipal de Goiania teve como érgao gestor a Fundacao Municipal de
Desenvolvimento Comunitario (FUMDEC), 6rgao publico, criado em 1972 e

vinculado & estrutura politico-administrativa de Goiania*.

3 A FUMDEC executou a politica de assisténcia social até junho de 2007. Com a Lei n°. 8.5637, de 20 de junho
de 2007 (GOIANIA, 2007), o érgao gestor passou a ser denominado Secretaria Municipal de Assisténcia
Social (SEMAS), fazendo parte da administracdo direta e com terceirizagcdo de varios servigos.
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Foi aprovada no municipio a Lei Organica Municipal (GOIANIA, 2007),
fundamentada na Constituicdo Federal de 1988 (BRASIL, 1988). Esta Lei municipal
garante em seu texto que a assisténcia social deve ser executada em parceria e
articulagéao entre o poder publico e o setor privado. Nessa modalidade de prestacao
de servigos, estdo inseridas organizacbes nao-governamentais (ONGs), entidades
filantropicas religiosas ou leigas, a Sociedade Cidadao 2000 ** e o Banco do Povo.
Essas duas ultimas executaram as acdes da politica de assisténcia social até o ano
de 2008. Essas organizacdes compdem o chamado terceiro setor e desempenham
um papel de complementaridade de servigcos na area social no municipio. Contudo,
na avaliacdo de seus implementadores suas acbes resultaram em servicos
fragmentados e de qualidade comprometida, por ndo garantirem a continuidade e a
resolutividade no atendimento as necessidades basicas da populag¢do, uma vez que
ficaram na dependéncia da burocracia institucional em relacdo ao repasse de
recursos. A extinta Fundacdo Municipal de Desenvolvimento Comunitario
(FUMDEC), no periodo de 2002 a 2006, manteve convénios com uma média de 160
unidades, e dessas, 118 foram mantidas com recursos repassados pelo Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS). Apenas 46 foram mantidas com recursos
municipais. A tabela 5 indica a quantidade e modalidade de recursos, o numero de
instituices, a fonte dos recursos investidos nas unidades conveniadas, bem como o

valor total de recursos repassados, em nimeros e em percentuais (GOIANIA, 2003).

Tabela 5: Recursos repassados as instituicbes conveniadas em 2003*

Quantidade /modalidade Fonte Valor total (R$) %
46 convénios Tesouro Municipal 12.377.014, 72 86,0
118 convénios Recurso federal 1.720.132,12 12,0

38 termos de cooperagdo | Tesouro municipal 95.068,95 2,0
R$ 14.192.215,89 100,0

Fonte: Goiania. FMAS/DEOF, 2009

Observa-se que do valor total de recursos investidos em instituicoes
conveniadas, 86% sao recursos municipais e 46 unidades, (12%) federais. A ONG

4 A Sociedade Cidadao 2000 pelos Direitos da Crianca e do Adolescente, uma organizagio ndo-governamental,
foi criada, em setembro de 1993, pelo governo municipal de Goiania, com a finalidade de atendimento a
crianga e ao adolescente. Tratava-se de entidade de direito privado, mantida com recursos somente do
municipio. Serviu como meio de contratacdo de pessoal para a FUMDEC e, em menor escala, para a
Secretaria Municipal de Educacédo (GOIANIA, FUMDEC, 2000).
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que recebeu maior volume de recursos repassados pela FUMDEC nesse periodo
citado foi a Sociedade Cidadao 2000. Segundo informagdo de um gestor do Fundo
Municipal de Assisténcia Social (FMAS), para essa instituicdo eram repassados em
torno de 80% do total dos recursos municipais, 10% eram destinados ao Banco do
Povo, e o restante somado ao recurso federal, as demais instituicdes conveniadas
prestadoras de servigos sécio-assistenciais (GOIANIA, 2009).

Os recursos destinados a execugcdao orcamentaria das instituicoes
conveniadas no periodo de 2002 a 2006, estdo distribuidos como gasto social da
politica de assisténcia social, conforme ilustra a tabela 6 abaixo. Esses dados
evidenciam que nao existem critérios claros e objetivos na distribuicado de recursos
para o atendimento das necessidades da populacédo usuaria das acoes da politica
de assisténcia social no municipio. Mesmo levando em consideragéo a variedade de
servicos prestados, essas acées contam com o agravante da desprofissionalizacao
dos trabalhadores e com as condi¢des precdrias de estrutura fisica, material e de
equipamentos, comprometendo a qualidade dos servicos prestados.

Tabela 6: Recursos repassados as instituicdes conveniadas de 2002-2006*

ANO | TESOURO MUNICIPAL (R$) RECURSO FEDERAL (R$) TOTAL (R$)

2002 1.227.316,00 3.255.715,33 4.443.031,33
2003 12.472.083,77 1.720132,12 14.192.215,89
2004 11.480.635,76 2.433.983,69 13.914.619,45
2005 14.332.314,48 2.353.190,84 16.685.505,32
2006 14.543.193,03 2.114.662,27 16.657.855,30

Fonte: Goiania, FMAS/DEOF, 2009.

No municipio de Goiania, no que diz respeito aos critérios de partilha, na
distribuicdo de metas destinadas as instituicbes conveniadas, percebe-se que
quando elas tém como fonte o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), os
critérios definidos sdo baseados em valores iguais para todos, variando conforme a
especificidade dos servigos socioassistenciais prestados pela instituicado. Contudo, o
mesmo nao ocorre quando 0s repasses sa&o provenientes do tesouro municipal, o
que confirma que em relacdo aos convénios realizados com recursos da fonte do
tesouro municipal ndo ha critério de partilha para pactuagdo de metas e valores®.

5 Ha discrepancias nos repasses dos recursos municipais em Goiania - GO. A pesquisa realizada constatou que
enquanto o Centro de Valorizagdo da Mulher (Cevam) instituicdo que acolhe a mulher vitima de todo tipo de
violéncia, recebe um valor de cem reais per cdpita, o Ministério Filantropico Terra Fértil, instituicdo que abriga
criangas em situagado de todo tipo de risco social, recebe o valor de seiscentos reais, per capita (GOIANIA,
FMAS, 2009).
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Fica caracterizado nessa realidade o0 mau uso e a pulverizacao dos recursos
financeiros publicos, a duplicidade de agbes e a precarizagdo dos critérios de
partilha para financiamentos dos servigos publicos prestados aos usuarios.

Para VIANA (1999),

0 municipio deve privilegiar e orientar suas agdes sociais no sentido de criar
e ampliar mecanismos de inclusdo dos cidaddos no processo de tomada de
decisdes e estabelecer critérios para a operacionalizacdo de programas e
projetos sociais que efetivamente déem respostas concretas, viaveis e
compativeis com as necessidades sociais da populagdo. Os conselhos
constituem espacgos por exceléncia onde os conselheiros dao efetividade a
gestdo social no sentido de tratar de maneira publica o que é publico
(p.162).

Durante a realizagdo da entrevista, constatou-se que 0s recursos que passam
pelo controle democratico do Conselho Municipal de Assisténcia Social de Goiania
(CMAS) séo os provenientes do FNAS (tesouro federal). Os recursos que compdem
o tesouro municipal ndo passam pelo controle democratico, contrariando o proposto
na Constituicio Federal de 1988, na Politica Nacional de Assisténcia Social
(BRASIL, 2004) e na Lei Orgéanica da Assisténcia Social (BRASIL, 1993).

Sposati (1989) considera que “a assisténcia social como prestacdo de
servicos constitui uma mediacdo na relacdo de classes e é o desvelamento do
carater ideoldgico desta relacdo que permite apreendé-la como um espaco
contraditorio onde também ocorre a luta por direitos sociais (p. 07)”.

Rocha (2003) avalia que, na operacionalizagdo dessa politica, torna-se
indispensavel o uso dos poucos recursos financeiros que sao destinados ao
atendimento das demandas existentes, em politicas de objetivos claros e focalizados
em populagdes bem definidas. A seu ver, torna-se essencial priorizar o atendimento
aos mais pobres, garantindo a eficiéncia de aplicacdo tanto em relacdo as medidas
assistenciais, que apenas amenizam 0s sintomas presentes da pobreza, como
daquelas que tém o potencial de romper de forma definitiva com as armadilhas e
com o circulo vicioso da pobreza.

Em sintese, sdo muitas as contradicbes que atravessam o campo da
assisténcia social no municipio de Goiania. De um lado, assiste-se a implantacdo da
NOB/SUAS/2005, em uma perspectiva democratica e universalizadora, e de outro,
privilegiam-se os principios da focalizagdo e da seletividade (critérios de concessao
e de partilha), em uma perspectiva neoliberal, em relacdo a implementacdo das
acoes sécioassistenciais, com a continuidade da terceirizagcao desses servicos.
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Para fundamentar essa avaliagdo, apresenta-se, a seguir, a fala de um dos
gestores entrevistados, quanto a dependéncia histérica da politica de assisténcia

social em relagcdo ao repasse de recursos financeiros da unido para os municipios:

a dependéncia é total para implantagdo e efetividade, porque o tesouro do
municipio de Goidnia, destina poucos recursos proprios para a
implementagcdo das acgbes e servigos. Este repasse é minimo, ficando os
recursos proprios restritos a gastos com a folha de pessoal e outras
despesas administrativas (taxas de agua, luz, telefone). Portanto ndo seria
possivel executar essas agbes sem o recurso do FNAS, sé com o0s recursos
municipais (entrevistado 1).

Na avaliacdo da evolucao dos gastos sociais realizados na area da politica de
assisténcia social, 45% dos conselheiros responderam que houve alteragdo. A maior
parte dos conselheiros, membros do CMAS/GYN, estd acompanhando a evolugao
dos gastos, apesar do depoimento de um gestor entrevistado questionar o baixo
valor das cotas (percapita):

pra falar de recursos, teriamos que fazer uma analise mais profunda, por
exemplo, embora o municipio ndo efetive a politica de assisténcia social
sem o recurso federal. As porcentagens sdo pequenas, e as per capitas
vergonhosas. Hoje, o municipio recebe para atender uma crianga de zero a
seis anos, dezessete reais e dois centavos por més. Esse valor ndo compra
duas latas de leite isso se a crianga ndo necessitar de alimentagdo especial
(entrevistado 1).

Do exposto, em um contexto de disputa por recursos financeiros e por verbas
orcamentarias destinadas as politicas de seguridade social, torna-se mister verificar
de onde provém os recursos da assisténcia social bem como seu destino final. O
dominio do conhecimento referente a organizagdo desses recursos € a comparacao
do montante de gastos em relacdo ao total dos recursos aplicados na area, séo
fundamentais.

Segundo BOSCHETTI (2003), o quadro se agrava quando se constata como
caracteristicas do financiamento das politicas sociais brasileiras, uma politica
tributaria recessiva e regressiva (Fundo Monetario Internacional-FMI), com reduzida
participacdo do orcamento fiscal ( No Brasil ha predominio dos recursos do
orcamento da seguridade social sobre os do orcamento fiscal). Ha reducdo dos
impostos sobre o capital especulativo, sonegacao fiscal e auséncia de tributacéo
sobre as grandes fortunas, reduzida capacidade contributiva da maioria dos
trabalhadores com baixos salarios ou que se encontram no trabalho informal, n&o
acesso desses trabalhadores aos direitos previdenciarios, e outros.
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Essas distorcbes agravam-se ainda mais quando se constata que, no
financiamento da assisténcia, ha o predominio dos recursos do orcamento da
seguridade social sobre os recursos do orcamento fiscal, cujos valores sdo infimos
(BOSCHETTI, 2003).

Esta dissertacdo entende que somente com a vigilancia sobre os gastos
sociais e sobre as diretrizes, a fiscalizagdo tém alcance e forga politica para manter
as acOes assistenciais nos parametros legais estabelecidos pela Loas (BRASIL,
1993). No entanto, a fragil articulagcdo existente entre as fontes de recursos no
campo do financiamento ainda nao foi capaz de garantir o principio da
progressividade, nem as normatiza¢des exigidas pela Loas.

Com base nessas constatacbes, infere-se que o0s recursos financeiros
investidos na assisténcia social no municipio de Goiania ndo contribuem para o
desempenho de sua funcdo como politica publica garantidora de direitos de
cidadania, conforme previsao constitucional, por financiarem ag¢des implementadas
com base em uma visdo reducionista que privilegia politicas assistenciais
focalizadas e regressivas.

A questdo do financiamento no ambito da assisténcia social em Goiania é
agravada, seja pela resisténcia historica de nao ser reconhecida como direito social,
seja por sua permeabilidade a acdes assistencialistas e clientelistas, além da
histérica escassez de recursos financeiros a ela destinados, seja pela desarticulacéo
e paralelismo das acdes a ela dirigidas.

Essas agdes, em vez de contribuirem para a superacdo das necessidades
sociais basicas da populacdo beneficiaria, sado tratadas como acgbes paliativas,
compensatérias e residuais, acentuando a discriminagao referente a essa politica
social, além de desconsidera-la como agao publica, de seguridade social.

Em Goiania, no campo do financiamento, as trés fontes de recursos que
financiam as ac6es da Secretaria Municipal de Assisténcia Social (Semas), sdo a
fonte 80 (recursos federais), fonte 21 (recursos do tesouro municipal), e a fonte 40
(recursos proprios)*®. As duas situacdes apresentadas e constatadas empiricamente
sobre a assisténcia em Goiania em relagdo a historica dependéncia do municipio

“6 A fonte 40 era caracterizada, sobretudo, pelos recursos proprios, repassados a Fumdec pela administragao
dos cemitérios publicos de Goiania. Os recursos arrecadados desses servigos foram utilizados em 2002 a
2006 na manutengao e funcionamento de programas sociais, conforme Resolugédo n®. 032/03, do Tribunal de
Contas do Municipio. Ap6s a criacdo da Semas (2007) os recursos passaram a ser administrados pela
Secretaria Municipal de Financas, sendo que os gestores do FMAS, dizem desconhecer o destino deles
(TCM/GO, 2008).
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dos recursos advindos da Unido e a auséncia de critérios de partilha na distribuicdo
desses recursos € preocupante, considerando que 0S mecanismos de
financiamento, em bases democraticas, constituem um instrumento que busca
compatibilizar desenvolvimento econémico e social com equidade (igualdade com
justica social), além de serem, potencialmente, redistributivos. A seguir uma breve
contextualizacdo sobre o financiamento da assisténcia social no contexto da
implementagédo do SUAS/2005

3.1 O financiamento da politica de assisténcia social no contexto do Sistema
Unico de Assisténcia Social (SUAS/2005) principios, diretrizes e

prescricoes legais.

Desde sua origem, especialmente apds 1964, a politica de assisténcia social
brasileira tem sido marcada pelo principio da regressividade quando analisada em
relagdo aos mecanismos de financiamento, associados a contextos de centralizagdo
do processo decisério e privatizacdo dos espacos publicos. Estabeleceu-se no
Brasil, apdés 1964, um delicado relacionamento entre o setor publico e o setor
privado na provisdo dos servigos sociais, como expansdo da cobertura e
incorporagdo de novos grupos mediante a expansao de alguns servigos publicos
para o0 conjunto da populacdo. Ensaiou-se, nesse caso, a tentativa de
universalizacdo de algumas politicas sociais de reduzido carater redistribuitivo
(FAGNANI, 1998).

Ao final dos anos 1970, as politicas de protecdo social comecaram a
apresentar problemas organizacionais agravados pela crise fiscal, comprometendo
sobretudo seu financiamento. A demanda por extensdo dos servicos sociais criou
uma pressao por atendimento que o sistema ndo conseguiu atender
satisfatoriamente. O caminho das reformas indicava que o Brasil dava o primeiro
passo para a construcao de instituicdes de protecao social publica préxima daquelas
edificadas pelos paises europeus no periodo apés a Segunda Guerra Mundial. Esse
processo ocorreu ao final da década de 1980, ao passo que a crise provocou 0
abalo dos Estados de bem-estar europeus que ja durava quase quinze anos
(FAGNANI, 1998).

Do exposto, interessa destacar neste estudo, as mudancas e inovacoes

ocorridas na gestdo do financiamento da assisténcia social no contexto da
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implementacdo do SUAS, no municipio de Goiania-GO. Como em outros municipios,
a politica de assisténcia social em Goiania tem enfrentado grandes problemas em
sua implementacdo e em seu reconhecimento como politica publica. Por isso,
entende-se que esta discussdo deve pautar-se na identificacdo das tendéncias
predominantes na area do financiamento dessa politica, na tentativa de desvelar o
delicado processo de distribuicado de recursos com o intuito de por em evidéncia o
redirecionamento do gasto social publico nessa area, em Goiania.

Um dos maiores desafios para a implantagdo do SUAS em Goiania, com
certeza tem sido a diretriz do co-financiamento, sendo flagrante que o percentual de
recursos direcionados e a contrapartida exigida sao insuficientes para a execucéao da
politica de assisténcia social no municipio de Goiénia, sobretudo no tocante aos

gastos sociais. Um dos gestores do FMAS revela que

praticamente 80% de todos os recursos que chegam do FNAS para a
execucdo dos programas sociais sdo gastos com pessoal,(...) a gente
espera que esta porcentagem caia para menos de 50% que é o que a
portaria do PAIF [Programa da Atencio Integral a Familia] determina, que

se gaste 50% com custeio e 50% com pessoal. (entrevistan. 1).

Esse depoimento expde a forma com que o municipio vem administrando e
executando os recursos repassados pelo FNAS, que ndo atende ao critério proposto
na PNAS/2004 de contrapartida das trés esferas de governo. Necessario faz-se
tematizar a politica de assisténcia nesse municipio, em relacdo ao planejamento e
execucao orcamentaria em uma perspectiva historica (periodo 2005 e 2006). Esses

dois importantes aspectos do financiamento serdo discutidos a seguir.

3.1.1 O planejamento e execucao orcamentaria da politica de assisténcia
social: progressividade e regressividade

Desde 1990, medidas de liberalizacdo e de desregulamentagcdo do mercado
vém sendo implementadas no Brasil, sob orientagdgo do Fundo Monetério
Internacional (FMI) e do Banco Mundial, assegurando lucros elevados as instituicées
financeiras. Com base no ideéario neoliberal, sobretudo no governo Fernando
Henrique Cardoso, o modelo econdmico vem priorizando a estabilidade monetaria e

0 aumento do superavit primario, em detrimento da reducdo das desigualdades
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sociais por meio de investimentos e ampliacdo dos direitos sociais (BOSCHETTI e
TEIXEIRA 2003).

Apo6s a promulgagdo da CF de 1988 (BRASIL, 1988), foi deflagrada a
reorganizacao das acdes assistenciais baseadas nas diretrizes da descentralizagéo
e participacao, objetivando o estabelecimento de uma nova forma de relagao entre
Estado e sociedade, com partilha de poder no processo de tomada de decisao entre
essas duas instancias. Nas trés esferas de governo foram instituidos conselhos,
fundos e planos de assisténcia social, e criadas secretarias de assisténcia social
com equipe técnica qualificada e interdisciplinar em todos os Estados da federagéo e
em diversos municipios (BOSCHETTI e TEIXEIRA 20083).

A nova estrutura, sobretudo no ambito do financiamento, constitui um
mecanismo potencial de acompanhamento da trajetéria dos recursos financeiros
aplicados na area, a medida que possibilita o controle democratico e a gestao
transparente do orcamento publico. Em linhas gerais, durante o governo Cardoso, o
Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) apresentou trés caracteristicas: a)
reduzido crescimento dos recursos previstos e executados, apesar de sua ampliacao
crescente em relagcdo ao PIB e ao orcamento da seguridade social; b) elevada
concentragdo dos recursos no Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), com
reducao de recursos em outras acoes; c) repasse de recursos (aos fundos estaduais
e municipais) apenas para acdes planejadas nacionalmente (BOSCHETTI, 2003)*’.
Dando continuidade a politica de austeridade fiscal de Cardoso *® e para gerar essa
economia forgada, o governo ampliou receitas aumentando impostos e das reformas
tributaria e da previdéncia (arrecadacao dos inativos, por exemplo) e, ainda, por
meio de cortes de gastos, reduzindo investimentos em politicas e programas sociais.

Ja no primeiro semestre do governo Lula da Silva foi langcado um documento
pelo Ministério da Fazenda, intitulado politica econémica e reformas estruturais, que
apresentava as prioridades da agenda econémica desse Ministério. Além de assumir

7 A pesquisa sobre a execugdo orcamentaria do FNAS, realizada por Boschetti (2003) nos anos de 2003 e
2004, analisou a tendéncia do gasto na politica de assisténcia social durante os primeiros dezenove meses do
governo Lula da Silva e, assim, verificou se estdo mudando em relagdo ao governo anterior. Os dados
utilizados integram o banco de dados disponibilizado no site da Camara Federal dos Deputados, elaborado
com base no Sistema Integrado de Administragao Financeira (Siafi).

8 Segundo (BOSCHETTI 2003), o atual governo de Luiz Inacio Lula da Silva optou pela continuidade do modelo
de estabilizagdo monetaria e adotou uma politica de austeridade fiscal que significa um verdadeiro sacrificio
social. A previsdo governamental foi de gerar um superavit primario nesse ano de setenta bilhdes de reais, ou
seja, 0 governo decidiu investir menos em politicas sociais do que poupar para pagar os juros da divida,
segundo o Foérum Brasileiro do Orcamento (BRASIL, FBO, 2004). Indo além da meta requerida pelo FMI de
gerar um superavit primario de 3,75% do PIB. O governo federal comprometeu-se a gerar um superavit de
4,25% do PIB. No periodo de janeiro a junho de 2004, esse percentual atingiu 5,76% do PIB (BRASIL FBO,
2004).
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0 compromisso com o ajuste fiscal e a manutencao do superavit primario, de modo a
garantir o pagamento dos juros da divida publica, o governo posicionou-se
contrariamente ao principio da universalidade e destacou a focalizacao nos grupos
de menor renda como principio orientador das politicas sociais. A demonstracao
dessa evolucao revela a importancia do FNAS como mecanismo de financiamento e
gestdo, necessario para assegurar visibilidade aos gastos publicos e, assim,
possibilitar o exercicio do controle democratico (BOSCHETTI 2003).

Desde a instituicdo do FNAS, em 1996, esse fundo vem apresentando uma
tendéncia evolutiva de crescimento dos recursos executados, conforme a tabela.

Tabela 7: Evolucao do orcamento e da execugao orcamentaria do Fundo Nacional
de Assisténcia Social (FNAS) - 1997/2004

T ORCADO (A) EXECUTADO (B) B/A
(R$) (R$) (%)

1997 1.307.739.115,00 1.240734.846,00 94,88
1998 1.723.955.940,00 | 1.642.284.098,00 95,26
1999 2.120.456.450,00 | 2.039.827.718,00 96,20
2000 2.940.812.708,00 | 2.701.917.973,00 91,88
2001 3.694.233.418,00 | 3.330.121.200,00 90,14
2002 4.839.898.658,00 | 4.477.962.261,00 92,52
2003 5.726.211.331,00 | 5.343.231.662,00 93,31
2004* 8.146.501.415,00 | 3.829.195.5422,00 47,00

Fonte: Boschetti (2004) * Execugao realizada até 24 de julho de 2004

A autora avalia que, embora se observe aumento dos recursos executados
em todos os anos, a relacao entre o valor orcado e o valor executado evidencia que
0 recurso previsto ndo é executado totalmente. No primeiro ano do governo Lula da
Silva, em 2003, foram executados 93,31%, e até 24 de julho de 2004, havia sido
executado menos de 50% dos recursos autorizados. Ainda quanto ao primeiro
mandato do governo Lula, em relagcdo ao percentual de crescimento dos valores
nominais no ano anterior, em 2004, houve aumento de 42,27% dos recursos
aprovados em relagdo ao executado em 2003%.

9 Esse aumento, contudo, deve-se, sobretudo a incorporacdo da renda mensal vitalicia (RMV) pelo FNAS, que
absorveu um bilhdo, oitocentos e quarenta e seis milhdes, duzentos e cinquenta e oito mil, quinhentos e
cinquenta reais. Descontado esse valor, o FNAS teve um orgamento previsto de seis bilhdes, trezentos
milhdes, duzentos e quarenta e dois mil, oitocentos e sessenta e cinco reais, o que correspondeu a um
crescimento de apenas 17,9% em relagdo ao recurso executado em 2003. Esse percentual foi inferior ao
crescimento verificado nos valores executados em anos anteriores, que foram de 27,5% em 2001, 32,8% em
2002, e 26,7%, em 2003 (BOSCHETTI e TEIXEIRA, 2004).
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Também ndo se pode deixar de registrar que 0s recursos aprovados para o
Programa Bolsa Familia em 2004 (transferéncia de renda diretamente as familias em
situagdo de pobreza), totalizaram quatro bilhdes, duzentos e sessenta e trés
milhGes, duzentos e setenta e seis mil reais, e ndo integram o FNAS, embora
geridos pelo Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)
(BOSCHETTI e TEIXEIRA 2003)

ORCAMENTO INICIAL E FINAL - 2008
FUNDO NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL

R$ 1,00

16.867.835.417 17.147.775.914
100% 101,66%

DOTAGAO INICIAL

DOTACAO FINAL

Fonte: FNAS/CNAS. Nota explicativa 10/02/2009 — Elaboragéo propria
Figura 2: Orcamento Inicial e Final (2008) Fundo Nacional de Assisténcia Social

(FNAS)

Conforme nota explicativa do CNAS e da Secretaria Nacional de Assisténcia
Social/Fundo Nacional de Assisténcia Social, de 10 de fevereiro de 2009, (BRASIL,
SNAS/FNAS/CNAS, 2009) a Lei n° 11.647, de 24 de margo de 2008 (Lei
Orcamentaria Anual) e demais decretos (de recomposicdo do Projeto de Lei
Orcamentaria Anual (PLOA) e créditos suplementares). Aprovaram para o Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS) um orcamento no montante de dezessete
bilhdes cento e quarenta e sete milhdes, setecentos e setenta e cinco mil e
novecentos e catorze reais. Do orgcamento aprovado, dois milhdes, cento e dezoito

mil, oitocentos e cinqiienta e quatro reais referem-se a reserva de contingéncia®.

%0 Conforme manual basico da lei de responsabilidade fiscal, e especificamente sobre a reserva de contingéncia
de certo 6rgdo do controle externo lei orgamentaria anual deve conter entdo uma Reserva de Contingéncia,
conforme o disposto no art. 52, inciso lll, letra b, da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), tem o objetivo tnico
e exclusivo de atender a pagamentos inesperados, contingentes, que nao puderam ser previstos durante a
programacao do orcamento. Esta reserva ndo pode ser anulada para suplementar dotagdes previstas no
orcamento anual ou para fazer face a abertura de créditos especiais.
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Para o ano de 2008, permaneceu o critério de transferéncia dos recursos do
FNAS para os Fundos de Assisténcia Social, mediante o processo de repasse fundo
a fundo, com base nas ac¢des planejadas nacionalmente.

A tabela 8, a seguir, referente a execucao orcamentaria e financeira para
2008, indica o orcamento aprovado e as despesas empenhadas pagas pelo FNAS,

em 2008.

Tabela 8: Execucdao Orcamentaria e Financeira da politica de assisténcia social —
2008 (FNAS)

EXECUGAO ORGAMENTARIA E FINANCEIRA/2008

R$ 1,00
55.901 - FUNDO NACIONAL DE ASSISTENCIA SOCIAL
ORGAMENTO APROVACO DESPESAS DESPESAS RESTOS A
coD ATIVIDADE/PROGRAMA PISO % CREDITOS DOTA(}I'\O
DOTACAO INICIAL ADICIONAIS ATUALIZADA EMPENHADAS PAGAS PAGAR DE 2008
(A) (B) C=(A+B) (D) (E) (F)
Concessao de Bolsa a Criancas e
8662 |Adolescentes em Situacdo de 46.644.103 (4.950.338)| 41.693.765 35.975.097 35.975.097 -
Trabalho
Acoes Socioeducativas para
2060 |[Criangas e Adolescentes em 286.400.342 (50.166.212) 236.234.130 205.587.280 205.011.280 576.000
Situagdo de Trabalho
Prolegao Social as Crlangas € aos
23g3 |Adolescentes Vitimas de Violéncia, PFMC 46.786.774 12.732.916 50.519.690 54.262.099 54.262.099 -
Abuso e Exploragdo Sexual e suas
Familias
Servigos de Prot. Social ao
8524 |Adolescente em Cumprim. Medidas PFMC 1l 18.000.000 (4.800.000) 13.200.000 9.244.580 9.244.580 -
Socioeducativas
Servicos Socioeducativos para
20B8 Jovens de 15 a 17 anos PBV I 249.139.680 (80.587.384) 168.552.296 135.877.256 135.516.713 360.543
4963 | Promogao da Inclusdo Produtiva 23.060.000 23.060.000 20.664.107 6.864.651 13.799.456
Concessao de Bolsa para Jovens
8664 |em Situacao de Vulnerabilidade 81.693.624 (36.000.000) 45.693.624 42.968.377 40.954.485 2.013.892
Social
2a0 | SeTvices de Protegao Social Basico PBF 201.940.120 79321816|  281.261.936 253373680 |  250.414.980 2.958.700
2861 g’:c'i"a'f;ZsEiz'a’ec"'“s de Protegdo PBT/PBV 175.205.627 108.326.414 283.532.041 260.636.782 254.415.939 6.220.843
2B3q | EStruturacao da Rede de Servigos 83.127.315 (2.650.000) 80.477.315 55.196.110 1.655.000 53.541.110

de Protegdo Social Basico

Servico de Processamento de
Dados do Beneficio de Prestacdo
2583 [Continuada e da Renda Mensal 11.302.164 10.883.150 22.185.314 21.772.783 17.416.936 4.355.847
Vitalicia a Pessoa com Deficiéncia e
a Pessoa Idosa

Servigo de Concessao e Revisdo de

2589 de Pr 20 0 9.000.000 (900.000) 8.100.000 3.611.500 2.750.450 861.050
Servigcos de Concesséo ,

869L |Mar ao, Pagto e C ao de 1.274.396 - 1.274.396 - - -
Bolsa a Jovens de 15 a 17 Anos
Servigos de Protecdo Social

2A65 Especial a Individuos e as Familias PFMC Il 5.000.000 - 5.000.000 3.810.100 3.265.800 544.300
Servigos Especificos de Protecdao

2A69 Social Especial PTMC/PACI E Il 118.947.444 14.919.763 133.867.207 121.950.667 121.658.172 292.495

2p3y | EStruturacao da Rede de Servigos 98.979.279 2.500.000 101.479.279 62.551.466 5.168.381 57.383.085
de Protecdo Social Especial

0561 | Renda Mensal Vitalicia por Idade 518.774.755 9.216.479 527.991.234 527.991.234 505.990.000 22.001.234

0565 | Renda Mensal Vitalicia por Invalidez 1.373.948.110 (9.216.479), 1.364.731.631 1.364.731.631 1.298.710.114 66.021.517
Beneficio de Prestagéo Continuad

0573 2 Pessoa Idosa 6.588.503.221 78.007.442 6.666.510.663 6.666.510.663 6.666.510.663 -
Beneficio de P 40 Continuad

0575 4 Pessoa com Deficiéncia 6.927.989.609 153.302.930 7.081.292.539 7.081.292.539 7.081.292.278 261

0999 | RESERVA DE CONTINGENCIA 2.118.854 - 2.118.854 -

DESPESA TOTAL DOS PROGRAMAS 16.867.835.417 279.940.497 | 17.147.775.914 16.928.007.951 16.697.077.618 230.930.333

Fonte: BRASIL, SNAS/FNAS, 10 de fevereiro de 2009.



116

No quadro geral (execugcdo orcamentaria e financeira/2008), destacam-se
duas situagdes. A primeira diz respeito a algumas despesas pagas, em relacdo ao
total do volume de gastos publicos com atividades programadas vinculadas a
implantacdo do SUAS/2005, tais como, servicos de protecdo social (basica as
familias e especificos), renda mensal vitalicia (RMV) (relativa a idade e invalidez),
acOes socioeducativas a crianca e adolescente em situacdo de trabalho, dentre
outros. A segunda refere-se ao total de gastos sociais publicos efetuados com uma
Unica atividade programada qual seja, o beneficio de prestacdo continuada (BPC)
para pessoa idosa e pessoa com deficiéncia, o que revela a prioridade e a énfase
dada a esse programa pelo governo federal.

Tabela 9: Transferéncia de renda, assisténcia social e seguranca alimentar do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) para o Estado de
Goias - 2008

PROGRAMA BENEFICIADOS RECURSOS TRANSFERIDOS
(R$)
Bolsa familia 244.,7 mil familias 18,5 milhdes
Peti 61,3 mil criangas 13,6 milhdes
Agente Jovem 2,2 mil jovens 1,8 milhdo
Projovem Adolescente 9,2 mil jovens 2,7 milhdes
BCP — PcD 60.1 mil pessoas com 24,9 milhGes
BPC — Idosos 59,6 mil idosos 24,7 milhdes
Atengéo a familia 228 mil pessoas 7,1 milhdes
Sentinela 3’23£||ecsr<l;ae?§:ss e 3,3 milhdes
Atencao (idoso, abrigo,
pessoas com def., criangas e 49,1 mil pessoas 7,8 milhGes
pop. de rua.).
Cestas de alimentos 94,7 mil pessoas 2,9 milhdes
PAA — CONAB 93,2 mil pessoas 2,6 milhdes
PAA Compra Dir. Local. 21,4 mil pessoas 938 mil
Banco de alimentos 15 mil pessoas 67 mil
Agricultura urbana 475 mil pessoas 6 milhdes
Cozinha comunitaria 600 pessoas 438 mil
Restaurante popular 3 restaurantes 2,6 milhdes
Pesquisa em Se. Al.N. 124 mil
Projeto inovador 867 mil
Proj. Cozinha Brasil 6,4 mil alunos
TOTAL 2 milnGes de pessoas R$ 887 milhdes
(estimativa)

Fonte BRASIL. Disponivel em: <http://www.mds.gov.br/mds em nameros. Acesso em 28 de fevereiro

de 2009.
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No ano de 2008, o Estado de Goids recebeu transferéncia de recursos do
MDS no valor de oitocentos e oitenta e sete milhdes de reais para serem aplicados
nas acoes desenvolvidas na politica de assisténcia social e segurancga alimentar, o
que atendeu a cerca de dois milhdes de pessoas. (tabela 9).

Destaca-se nesta tabela que os programas de transferéncia de renda BPC
/PcD e BPC/idoso somados os dois, totalizaram quarenta e nove milhdes e
seiscentos mil reais, seguidos do PBF, com o total de dezoito milhées e quinhentos
mil reais. Os dados revelam que nesses programas estdo a maior quantidade de
recursos destinados aos programas de transferéncia direta aos usuarios no Estado
de Goias. Goias conta ainda, com os seguintes programas de transferéncia de renda
(PTR), Pro Jovem Adolescente (Agente Jovem) e Peti. As acdes desenvolvidas pelo
Peti contam com treze milhdes e seiscentos mil reais para serem distribuidos aos
municipios goianos e que sao transferidos diretamente mediante o processo fundo a
fundo. As duas ultimas tabelas (8 e 9) mostraram que, no ambito do orcamento da
assisténcia social, hd atualmente, acentuada prioridade para os programas de
transferéncia de renda, que tém como caracteristica principal o repasse direto de
recursos financeiros aos usuarios, tendéncia efetivada pela politica social brasileira
desde a década de 1990. No entanto, essa dindmica or¢gamentaria ndo garante
regularidade e continuidade para a politica de assisténcia social nem mesmo a
prépria complementacdo de renda, pela falta de investimento em estratégias que
contribuam para as politicas redistributivas e demais politicas publicas.

Para DRAIBE (1989), o Estado brasileiro, limitado pelos objetivos politicos de
sucessivos governos, mostrou-se incapaz de distribuir competéncias e utilizar
recursos de maneira impessoal e equitativa. Resultaram, entdo, deficiéncias do
sistema como a ineficiéncia a ineficacia dos programas sociais; as superposi¢des de
competéncias, o principio da regressividade nos gastos sociais, e altos custos de
implementacdo e administracdo. Ressalta-se, ainda, que a acdo implementada pela
esfera estadual, em detrimento da co-responsabilidade com os municipios, fere um
principio da NOB-SUAS/2005, que determina as competéncias e responsabilidades
do Estado como gestor, coordenador e administrador das diretrizes centrais.

Como resultado da pesquisa realizada (CMAS/FMAS/DEQOF, 2009), torna-se
importante ressaltar algumas questdes, tais como as que se seguem. Para tanto, a
prioridade dos gastos em acdes executadas na politica de assisténcia social no
Brasil, é indicada na figura 3.
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Manutenc¢é@o administrativa da Fumdec

Auxilio a entidade de atendimento ao adolescente
(renasse As institliiches conveniadasg)

Assistencia a pessoa da terceira idade

Atendimento a pessoa portadora de
deficiencia

Atendimento a crianga e adolescente

Manutencgéo das atividades do Fmas
50%
B Assistencia a familia

Assistencia a mulher
Manutencgéo dos conselhos
Renda familiar minima

Auxilio a Instituicdo Comunitaria Financeira
Banco do povo

Contribuicado ao Pasep

Fonte: BRASIL. CMAS/DEOF 2009 — Elaboragéo prépria

Figura 3: Preferéncias alocativas executadas na politica de assisténcia social em
2006°' em Goiania-Goias

A figura 3 acima revela que a fungdo auxilio a entidades de atendimento ao
adolescente (repasses as instituicdes conveniadas) somou um montante de 50% das
prioridades com os recursos aplicados na fungdo desenvolvimento as agdes de
atendimento a crianga e ao adolescente (17%), totalizando 67% dos recursos
executados com a politica de assisténcia social, no ano de 2006.

Quanto as preferéncias alocativas, parte-se do pressuposto que as
instituicbes  conveniadas  caracterizam a  terceirizacdo dos  servicos
socioassistenciais, acontecendo a superposicdo no processo de gerenciamento e
administragdo de programas, tornando o campo da assisténcia um espacgo de luta de
influéncias (YASBECK, 1995 ).

O outro aspecto refere-se a avaliagdao do processo de repasse fundo a fundo
para a execucgao da politica. A pesquisa revela que 60% dos entrevistados do CMAS
Goiania, classificam como 6timo esse processo para execucao e o aperfeicoamento

das a¢6es no municipio.

" Esta pesquisa foi realizada em 2008/2009, sendo que as informacdes e dados sao referentes ao periodo de
2002 a 2006.



119

15

12

60%

30%

0 9
10%

Fonte: Dados de pesquisa (2008) — Elaboracao prépria

Figura 4: Avaliacdo do processo de repasse de recursos (fundo a fundo), da Unido

para o municipio de Goiania e deste para a execucao das acdes

Quanto ao conhecimento das fontes que financiam a politica de assisténcia
social no municipio de Goiania, os conselheiros demonstram relativo conhecimento
sobre essas fontes, ou seja, houve confirmacdo de 60% dos conselheiros
investigados. A tabela 10 afirma o nivel de conhecimento.

Tabela 10: Conhecimento das fontes financiadoras da politica de assisténcia social

no municipio de Goiania-GO

Casos N° %
Nao tém conhecimento 5 10,0
Tém conhecimento 10 60,0
Conhecem em Parte 6 30,0
Total 18 100,0

Fonte: Dados da pesquisa (2008).

O relativo conhecimento sobre as fontes de financiamento constitui-se em
vantagens para o exercicio do controle democratico sobre o orgamento e a
destinacdo dos recursos para a assisténcia social em Goiania. Os gestores
entrevistados demonstram ter conhecimento das fontes que financiam a politica de

assisténcia social conforme o relato seguinte
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nos trabalhamos hoje com trés fontes A fonte 21, tesouro municipal, este
recurso vem diretamente dos impostos e é responsavel por 73 % das agées
e despesas da assisténcia social, incluindo Banco do Povo e Sociedade
Cidadao 2000. A fonte 80 s&o os recursos carimbados, mais ou menos 30%
vem do FNAS que sdo para executar os programas e servicos da
assisténcia; O recurso prdéprio, que é a fonte 21 é pequeno, ndo chega a 5%
do orcamento (entrevistado 02).

Um item importante abordado foi a evolucdo desses gastos e se essa tem

sido feita de forma progressiva. Durante a entrevista, ficou caracterizado que

aparentemente houve evolucédo dos gastos ainda que pouco significativa:

até o ano de 2006, ndo, a partir de 2006 tem sido de forma progressiva
embora, ndo muito satisfatéria, até porque na assisténcia social é muito
dificil vocé suprir ou atender a demanda existente fotalmente. Até porque a
assisténcia é muito complexa, vocé ndo consegue fazer se acontece um
problema, ndo se pode olhar s6 para o excluido mas é direito de todo
cidaddo independente de classe social. O orcamento tem crescido, e o
municipio esta atuando de forma efetiva, o prioritdario aqui tem feito, o
orcamento tem crescido (entrevistado 2).

A proxima figura mostra a avaliacdo dos conselheiros referente a execucao

dos valores orgados e programados.

N¢ de Casos

5

-
a

=

91
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o Desconhecgo

Fonte: dados da pesquisa (2008) — Elaboragao propria

Figura 5: Execucao dos valores orcados e programados no periodo 2002 - 2006

A gestdo da politica de assisténcia social no municipio de Goiania, no

decorrer do periodo pesquisado, estava sob a responsabilidade da Fundacdo de

Desenvolvimento Comunitario (FUMDEC), 6rgao gestor dessa politica no municipio.

Em junho de 2007 a extinta FUMDEC foi transformada em Secretaria Municipal de

Assisténcia Social (SEMAS), em resposta a uma demanda histérica em que
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ganharam forga politica as deliberacdes da IV Conferéncia Municipal de Assisténcia
Social. Esse processo deu-se também em decorréncia da implantacao do SUAS, o
que imprimiu mudancas na organizacao e na gestao orcamentaria da politica.

Dentre as mudangas ocorridas com o SUAS, uma das mais significativas
refere-se ao controle democratico, uma vez que ampliou, pelo menos formalmente, a
destinacao orcamentéria para as agdes da politica de assisténcia social.

Dessa forma, procurou-se verificar como os participantes do CMAS-Goiania
percebem e analisam as questdes ligadas ao orcamento/financiamento, no tocante a
garantia dos recursos financeiros destinados ao funcionamento, acompanhamento e
a fiscalizacdo do CMAS. Diante da questdo se o Conselho Municipal de Assisténcia
Social possui conhecimento do percentual de recursos garantidos no orcamento da
prefeitura para a manutencdo da politica de assisténcia social, o resultado esta
indicado na tabela 11.

Tabela 11: Conhecimento dos conselheiros sobre o percentual do orgamento

municipal alocado para a politica de assisténcia social no municipio de Goiania-GO

Casos Respostas %

De 0a3% 7 40,0

De 3a5%

De5a7% - -
Mais de 7% - -
Desconhece 9 50,0

Nao Respondeu 2 10,0
Total 18 100,0

Fonte: dados de pesquisa (2008)

A maioria (50%) desconhece o percentual de recursos tanto referente ao
orcamento geral da seguridade social como especialmente ao total do orcamento
municipal alocado para a politica de assisténcia social em Goiania - GO. Avalia-se
esse dado como surpreendente e preocupante.

Em relacdo a esse desconhecimento, importante registrar que no Brasil, o
financiamento de politicas publicas tem obedecido ao limite minimo da lei, como € o
caso da saude e da educagdao. Em outras situacoes, por exemplo, as relativas a
pessoal, obedecem ao limite maximo para os gastos. Para as demais politicas,
incluindo a de assisténcia social, vale o bom senso ou norteamento politico que a
coloque na esteira de prioridades. A légica do financiamento tem obedecido quase
sempre a légica politica de escolhas e decisdes que favorecem algumas demandas
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por servigco, em detrimento de outras, dependendo do que for considerado prioritario
nas agendas governamentais de um ou outro governo (SCATENA, 2006).

Alega-se que nao existem recursos para a execugdo dos servigcos
socioassistenciais e agdes da politica de assisténcia social. Ocorre que esse
argumento néo é suficiente para justificar o baixo percentual investido nas a¢ées da
politica de assisténcia social em Goiania.

TEIXEIRA (1999) lembra que, no Brasil, existe uma politica econdmica,
orientada pela necessidade de pagar ou de manter o déficit externo, a qual leva ao
crescimento da divida publica e impde despesas financeiras crescentes ao governo.
Com essa orientacdo o governo, para pagar o servico da divida publica, precisa
gerar superavit primario, € consegue atingir essa meta cortando crescentemente as
despesas com agdes sociais. Esse é o drama da politica fiscal brasileira, ou seja, a
adocao de politica de cortes indiscriminados no gasto publico da seguridade social
faz gerar superavit para o pagamento dos juros da divida interna. Em decorréncia,
torna-se impossivel a existéncia de um padrao estavel suficiente e crescente de
financiamento de politicas publicas no Brasil, que afeta gravemente a politica social,
que sofre uma constante falta de recursos. A inexisténcia desse padrdo, acaba
justificando uma politica que liquida o carater universal e progressivo das politicas
sociais brasileiras, criando a idéia de regressividade e de acdes focalizadas de
politica social. A constante dependéncia de recursos publicos e da vontade politica
dos governantes implica, do ponto de vista das politicas publicas, a impossibilidade
de fazer avancar a construgdo de uma politica publica na perspectiva da garantia de
direitos sociais.

A tabela 12 foi elaborada com o objetivo de apresentar a relagdo entre os
recursos gastos no orcamento municipal e a execucdo da politica de assisténcia
social no municipio de Goiania, no periodo de 2002 a 2006.

Tabela 12: Recursos gastos na assisténcia social em relagdo ao orgamento geral
municipal — 2002 a 2006

Ano | Orcamento municipal* (R$) Gasto :2;2?:*8 BT %

2002 758.356.000,00 31.931.707,14 4,21
2003 916.081.092,00 34.020.433,78 3,71
2004 1.193.692.930,00 34.013.377,47 2,85
2005 1.346.986.000,00 35.195.072,14 2,61
2006 1.461.025.000,00 34.212.673,95 2,34
Total 5.676.141.022,00 169.373.264,48 2,98

Fonte: Goiania, FMAS, 2009.
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Conforme indicado na tabela 12, no municipio de Goiania, (periodo de 2002 a
2006), o orcamento aprovado para a politica de assisténcia social em Goiania pelos
poderes executivo e legislativo sofreu alteragdes a partir do ano de 2004. Até o ano
de 2003, o percentual gasto com esta politica, em relacdo ao orgamento municipal
foi de 4,21% (2002) e de 3,71% (2003). No periodo seguinte de 2004 a 2006, houve
uma regressividade acentuada em relacdo aos gastos sociais com assisténcia
social.

Ao comparar a politica fiscal e a execucdao dos recursos na politica de
assisténcia social no municipio de Goiania, nao foi possivel ter acesso a todos os
dados que contemplam o periodo da pesquisa (2002-2003). Foram apresentados
informacdes referentes apenas aos anos de 2004, 2005, e 2006 sobre as quais
foram feitas algumas comparac¢des na tabela 13 a seguir.

Tabela 13: Relacao do orcamento fiscal e o valor executado na FUMDEC - 2002-
2006

Ano | Orcamento fiscal (::ﬁ?\':;?:atf Executado/Fumdec* %**
2002 e 758.356.000,00 31.931.707,14
2003 e 916.018.000, 00 34.020.433,78
2004 745.883.136,00| 1.193.692.930,00 34.013.377,47| 4,56
2005 802.549.000,00| 1.346.986.000,00 35.195.072,14| 4,36
2006 893.651.500,00| 1.461.025.000,00 34.212.673,95| 3,80

Fonte: Goiania. DOU/FMAS (2004-2006).

*Foram considerados o total de recursos (municipais e federais).
** Percentual do orgamento da Fumdec em relagao ao orgamento fiscal.
***Nao foi possivel o acesso as informagoes referentes ao orgamento fiscal de 2002 e 2003.

Nos valores encontrados nos anos de 2004, 2005 e 2006, percebe-se uma
regressividade acentuada no percentual de recursos do orgcamento fiscal, em relagao
aos recursos gastos com acdes e programas vinculados a politica de assisténcia
social no municipio de Goiéania.

A pesquisa com os conselheiros aponta que 39% entendem que ha uma
relacdo positiva da politica fiscal com os gastos sociais. No entanto, ndo puderam
apontar qual o percentual da arrecadagdo é gasto com a politica de assisténcia
social. Percebe-se que, no Brasil as politicas sociais sdo regressivas e residuais.

%2 Nas fontes de coleta dessas informacdes ndo coincidem os valores indicados, em comparagdo com os dados
coletados na realizacdo desta pesquisa. Para maior seguranga e fidelidade aos dados, essa avaliagdo
obedece aos resultados da execugdo orgamentaria informados pelo FMAS e Departamento de Execucéo
Orgamentaria e Financeira DEOF/FUMDEC (2004-2006).
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Figura 6: Relacdo dos gastos da politica de assisténcia social com a politica fiscal

no municipio de Goiénia — Go, 2002-2006

Quanto as preferéncias alocativas ou a prioridade nos gastos na execucgéo da

politica de assisténcia social no ano de 2002, a figura 7 revela que 47% do montante

dos recursos destinados a essa politica foram gastos com manutencao

administrativa. Chama a atencdo o percentual de 33% dos recursos que sao

repassados as instituicdes conveniadas ao passo que a fungao assisténcia social

permanece em lugar de pouca ou nenhuma prioridade, 0 que aponta a auséncia de

perspectiva de alteracdo na evolugao orcamentaria para os gastos com as acdes da

politica de assisténcia social no municipio de Goiania.

47%

Fonte: Goiania, FMAS, DEOF, 2008. — Elaboracao prépria
Figura 7: Prioridade das acbes executadas pela
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A figura 7 mostra que somados os valores gastos com manutengéo
administrativa da extinta FUMDEC (47%) destinados a auxilio a entidades de
atendimento ao adolescente, (repasse a instituicdes conveniadas) (33%), somam-se
em 80% dos recursos que sao destinados a assisténcia social no municipio, com o
agravante de o 6rgao gestor ndo executar as agoes previstas no orgamento, muitas
vezes, por ineficiéncia no planejamento das agodes.

A tabela 14 mostra o montante de gastos orgcados e executados de 2002 a
2006.

Tabela 14: Quadro comparativo dos recursos or¢ados e executados - 2002 a 2006

Ano Recursos Recursos executados Recursos orcados
% R$ R$

2002 91,0 31.931.707,14 35.250.000,00

2003 89,0 34.020.433,78 38.972.000,00

2004 81,0 34.013.377,47 42.465.000,00

2005 79,0 35.195.072,14 44.962.000,00

2006 77,0 34.212.673,95 44.223.000,00

FONTE: Goiania, FMAS, 2008 Percentual resultante do calculo do recurso orgado e de execugao financeira das
acoes no periodo analisado (2002-2006).

O ano de 2006 destaca-se por um percentual menor na execucao financeira,
ou seja, apresenta 77% dos recursos orcados e executados, em relacdo aos
demais recursos que foram gastos no periodo de (2002 — 2005). Realizando os
célculos dos percentuais orcamentarios no periodo 2002-2006, percebe-se que
durante todo o periodo ndo se implantou e/ou executou a totalidade das acdes
propostas e/ou orcadas, apesar dos poucos recursos alocados para a politica de
assisténcia social no municipio de Goiania. Os dados sobre gastos sociais revelam e
confirmam, ainda, a necessidade de avaliacdo nao s6 dos recursos org¢ados,
sobretudo dos recursos executados, 0s quais sao reveladores da real aplicacdo dos
recursos e da prioridade dada a politica de assisténcia em analise.

Ao responder a pergunta se o CMAS acompanha a avaliagdo da execugéo e
o monitoramento na aplicacdo dos recursos na politica de assisténcia social, a
maioria (50%) dos conselheiros do CMAS considera que o 6rgdo ndo monitora e/ou
acompanha a execucdao e a aplicacdo dos recursos destinados a politica de
assisténcia social no municipio de Goiania, de forma suficiente e necessaria. O

resultado das respostas esta registrado na figura 8.
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Fonte: dados de pesquisa (2008) — Elaboragao propria
Figura 8: Avaliacdo da execucdo, monitoramento e aplicagdo dos recursos da

politica de assisténcia social

Ha que se ressaltar como positivo que 40% dos conselheiros afirmam que
monitoram e/ou acompanham a execucao e aplicacdo dos recursos destinados as
acoes da politica de assisténcia social no municipio de Goiania-GO, o que
demonstra crescimento e evolucédo no nivel de consciéncia cidada dos conselheiros.
O entrevista 1 diz: “O que o municipio investe ndo é suficiente e que desde 2002 ha
uma discussdo da Universidade Catdlica juntamente com a FUMDEC para se
pactuar e garantir que se aplique 5% do orcamento geral do municipio para investir
nas acées da politica de assisténcia social. Contudo essa demanda n&o foi
efetivada, ndo houve negociacao e até hoje ndo ha um percentual garantido®.

A proposta de discussdo a seguir, analisa a reorganizagdo da execucao
orcamentaria da assisténcia social no municipio de Goiania com base na
implantacdo do SUAS, no que se refere a abrangéncia e eficiéncia dos recursos

financeiros.

3.2 A execucao orcamentaria da assisténcia social em Goiania com base no
SUAS/2005 : abrangéncia e eficiéncia dos recursos financeiros

Para realizar este estudo, optou-se por contextualizar a problematica do

financiamento da politica de assisténcia social adotando como parametro a

% Em ambito nacional os debates nas Conferéncias de Assisténcia Social, apontam como percentual da
seguridade para a assisténcia o minimo de 5%, que dificilmente serdo assegurados.
Conforme dados da tabela 15, o maior percentual atingido, em Goiania foi o ano de 2002 com 4,21 %. Apds
esse ano houve uma regressividade acentuada, atingindo 2,34 %, em 2006.



127

implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) no municipio de
Goiania-GO. Entende-se que a aprovacédo da LOAS/1993 (BRASIL,1993) marcou o
inicio de uma nova configuracdo da politica de assisténcia social no Brasil, com o
reconhecimento da assisténcia social como direito social. Ap6s a promulgacao dessa
lei, iniciou-se um processo de luta para assegurar sua implementacdo. A natureza, o
montante e 0 modelo de financiamento sdo pontos cruciais para garantir sua
efetivagdo como direito social. A assisténcia social até entdo era caracterizada por
um campo nebuloso de intervengao politica e social, desfalcada de uma legislacéao
que a concebesse como direito social, constituindo-se, posteriormente, em alvo de
orientacdes diversas, imprecisas e muitas vezes contraditérias. No Brasil, no periodo
anterior a promulgacao da Constituicao de 1988, a assisténcia social era marcada
por acbes fragmentadas e subjugadas ao clientelismo, auséncia de espacos de
publicizacdo, participacdo e controle democratico. Utilizando sobra de recursos de
areas afins, indefinicdo dos beneficiarios e dos objetivos a serem alcancados e
auséncia de critérios claramente definidos quanto a distribuicdo de recursos entre as
acoes e entre as esferas de governo (BOSCHETTI, 2003).

Essa politica continua sendo alvo de ataques desde sua regulamentacdo. Ao
longo desses anos, vém sendo adotadas politicas focalizadas e seletivas,
desconsiderando o principio da assisténcia social de acordo com o art. 42 inciso |,
da LOAS/93 (BRASIL,1993). supremacia do atendimento as necessidades
sociais sobre as exigéncias de rentabilidade econémica.

A PNAS/2004 (BRASIL, 2004), a NOB/SUAS/2005 (BRASIL, 2005) e uma
série de portarias que disciplinam a operacionalizagcdo da gestdo da politica de
assisténcia social, estabelecem a divisdo de competéncias e responsabilidades entre
as trés esferas de governo. A diretriz da descentralizagcdo, em consequéncia do
pressuposto do co-financiamento, € a que essa rede deve contar com a previsao de
recursos dessas esferas de governo, em razdo da necessaria co responsabilidade
que perpassa a provisao da protecao social brasileira.

Em termos de Brasil a Portaria n® 385, de 26 de julho de 2005 (BRASIL,
2005) estabelece as regras complementares de transicao e expansao dos servicos
socioassistenciais a serem co financiados pelo governo federal, no d&mbito do Suas.
O financiamento deve ter como base os diagndsticos e indicadores socioterritoriais
que contemplem as demandas e prioridades e as diversidades apresentadas pelas
diferentes realidades:
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Sao considerados nesse processo o porte dos municipios, a complexidade e
a hierarquizagdo dos servigos, com a efetivagdo do co-financiamento de
maneira sistematica, superando a relacdo convenial tradicional e
incorporando e ampliando o financiamento dos servicos de carater
continuado (PNAS/2004)

Esses mecanismos, bem como a redefinicdo das formas de transferéncia de
recursos federais visam consolidar o repasse regular e automatico fundo a fundo,
com o objetivo de apoiar técnica e financeiramente os municipios, os estados e o
Distrito Federal nas despesas com 0s servicos socioassistenciais de protecao basica
e especial. A nova sistematica, além de menos burocratica, torna o governo federal
mais eficiente no alcance desses objetivos, fortalece os conselhos de assisténcia
social e todas as instancias de controle social, possibilitando maior eficiéncia e
eficadcia na aplicagdo dos recursos publicos. Deseja-se realcar que 0 novo
mecanismo de transferéncia alterou a gestao financeira da assisténcia social de uma
forma significativa, com vistas a dar continuidade, agilidade e regularidade e menor
burocracia aos repasses, garantindo a prestacdo de servicos continuos e
descentralizados.

Neste estudo sobre o financiamento no municipio de Goiania, no contexto do
SUAS, foram avaliadas as alteracdes ocorridas no atendimento das acdes
executadas, apds a descentralizacdo da politica de assisténcia social neste
municipio: A maioria dos conselheiros (55%) avalia que houve alteracbes da
realidade no atendimento, apds a descentralizacdo da politica de assisténcia social,
muito embora 40% entendam que essa alteragdo ocorreu em parte.
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Fonte: dados de pesquisa (2008) — Elaboragao propria
Figura 9: Alteracdo da realidade no atendimento das agdes executadas, apds a
descentralizacdo da politica de assisténcia social em Goiania-GO
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Os dados apresentados para o preenchimento do Plano de Agédo e
Demonstrativo (site: mds.gov.br) nos anos de 2005, 2006, 2007, (tabela 15) néo
conferem com os valores encontrados em coleta de dados nos documentos,
referentes ao periodo estudado. Além disso, 0 ano de 2007 nao faz parte da andlise
desta dissertacao. A implementacao do Suas, no municipio, teve inicio em 2004, e
a exigéncia de preenchimento desses documentos ocorreu a partir do ano 2005 >*.

Vale lembrar que os repasses sao liberados mensalmente pelo Fundo
Nacional de Assisténcia Social (FNAS), e repassados diretamente aos Fundos
Estaduais de Assisténcia Social (FEAS) e aos Fundos Municipais de Assisténcia
Social (FMAS), devendo ser incluidas nos respectivos orcamentos.

Os valores encontrados na tabela 15 mostram a necessidade de continuidade
de pesquisas investigativas e de estudos avaliativos sobre o financiamento,
considerando que o reordenamento da execugdo orcamentaria baseado no SUAS,
em Goiania, s6 tomou consisténcia apds a criacao da SEMAS, em junho de 2007.

Tabela 15: Valores apresentados para preenchimento do plano de acao e
demonstrativo no periodo de 2005 a 2007*

2005 2006 2007
FNAS PROPRIOS FNAS PROPRIOS FNAS PROPRIOS
5.587.942,59 28.968.000,00 | 4.054.433.26 20.837.000,00 | 6.151.083,67 Estes
R$ 33.555.942,59 R$ 24.891.433,26 R$ 30.739.208,40

Fonte: BRASIL. MDS, Disponivel em : <http:// www.mds/suas Acessado em:

*Considerar nesses valores somente o repasse do FNAS, os recursos proprios estabelecidos no co-
financiamento para as agdes especificas do SUAS.

Em &ambito nacional, como afirma BOSCHETTI (2005), apesar de a
NOB/SUAS/2005 estabelecer, prioritariamente, critérios de partiha e de
transferéncia para os servicos de natureza continuada, o apoio do governo federal a
projetos permanece com a sistematica de convénios. Por outro lado, os recursos
repassados pelo FNAS dizem respeito aos servicos e ndo levam em consideragéao
os aplicados pelo Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e renda mensal vitalicia.
Essa diretriz tem limitado a avaliacdo dos recursos disponiveis, visto que
representam uma parcela pequena do orgamento da seguridade social. Para ter uma
idéia dessas distorcbes em 2004, do total do orcamento executado de duzentos e

** Com base na liberacdo do MDS/CNAS e ap6s laboragdo da proposta para a PNAS, por meio da Resolugio n®
145, de 15 de dezembro de 2004, publicado no Diario Oficial da Unido de 28 de outubro de 2004.
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vinte sete bilhdes, cento e quarenta e cinco milhées e quinhentos e quarenta e
quatro reais, o BPC ficou com cinco milhdes, setecentos e quarenta e oito mil,
setecentos e trinta e oito reais (2,53 %). A renda mensal vitalicia com um milhao,
oitocentos e vinte e oito mil, quinhentos e seis reais (0,80 %), a Bolsa Familia com 4
milhdes, novecentos e vinte e nove mil, seiscentos e oitenta reais (2,17%) e as
demais agcbes do FNAS, cujos recursos sao repassados aos fundos estaduais e
municipais, com apenas um milhdo, noventa mil e setecentos e noventa reais
(0,40%). Assim, BOSCHETT]I (2005), considera que “a efetivacao do SUAS depende
ndo so da ampliagdo de recursos do governo federal, mas do aporte significativo de
recursos dos governos estaduais e municipais”

No municipio de Goiania, o processo de implantacdo do SUAS vem ocorrendo
gradativamente desde o ano de 2004, e tem sido perpassado por varios desafios
do ponto de vista da reorganizacdo orcamentaria de sua consolidacdo. Um dos
grandes desafios foi a transformagédo da Fundagédo de Desenvolvimento Comunitario
(FUMDEC) em Secretaria Municipal de Assisténcia Social (SEMAS). Para tanto foi
elaborada uma Lei Municipal em 2004, que somente foi aprovada, com varias
reformulacées e mudanca de redacao, em 20 de junho de 2007, (Leis n® 8.537/04),
que em seu capitulo Il (Lei 8.537), trata da organizacdo e estrutura da Semas *°.
Avalia-se a nova designacao do érgao gestor da assisténcia social no municipio
como uma conquista civica e ético politica dos varios segmentos, instituicbes e
entidades da sociedade goianiense que se empenharam por essa mudanca, nos
ultimos anos, tendo em vista conferir maior visibilidade politica e reconhecimento da
politica de assisténcia social no municipio de Goiania.

Atualmente o municipio de Goiéania conta com um numero reduzido de onze
unidades de Centro de Referéncia de Assisténcia Social (Cras) que atendem 55 mil
familias referenciadas, e duas unidades de Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social (Creas), que deverao ser ampliados no ano de 2009. Até o més
de outubro de 2008, o numero de familias goianienses beneficiadas pelo Programa
Bolsa Familia (PBF) era de 29.404 familias (MDS/ Secretaria Nacional de
Assisténcia Social (SNAS). O numero de familias referenciadas para cada unidade

% A nova estrutura da Semas conta como 1) Unidades Técnicas da Rede de Protecdo Social; a) Departamento
de Protecdo Social Basica, b) Rede de Seguranga Alimentar, c) Rede de Servigos de Vigilancia Socio
Assistencial Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS); 2) Unidades Técnicas de Protegdo Social
Especial; a) Departamento de Programas Especiais (média complexidade) b) Rede de Servigos e Programas
de Alta Complexidade; 3) Unidades da Rede Complementar de Assisténcia Social; 4)Unidade de
Administragcdo e 4)Financas no qual se encontra o Departamento de Gestdo do Fundo Municipal de
Assisténcia Social (FMAS) e Departamento do Fundo Municipal da Crianca e Adolescente (FMDCA), e outros.
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de Cras é de cinco mil em nucleos de até vinte mil habitantes. Comparando o
namero de Cras com o numero de familias goianienses em situacao de pobreza
(119.260 familias), chega-se a conclusdo de que o municipio necessita da criagdo
de pelo menos mais onze unidades de Cras para o atendimento das familias
consideradas referenciadas (site. www. mds.gov.br).

No que se refere aos dados quantitativos da execugédo financeira da
assisténcia social, eles foram obtidos com gestores do Fundo Municipal de
Assisténcia Social e o auditor do Tribunal de Contas dos Municipios (TCM),

entrevistados para esta pesquisa (tabela 16).

Tabela 16: Execucédo financeira da politica de assisténcia social no municipio de
Goiania-GO no periodo de 2002 - 2006

Ano Rec:zsos Ag()essil; iZﬁ:;ténCia :\_Ilrlé r':;lc):: pFitg Total
2002 32 31.931.707,14 66.596.541,30 98.528.248,44
2003 36 34.020.433,78 58.764.409,72 92.784.843,50
2004 33 34.013.377,47 68.527.212,56 102.540.590,03
2005** 33 35.195.072,14 68.711.230,28 103.906.302,42
2006 32 34.212.673,95 70.938.283,90 105.150.957,85

* Fonte: Dados do Tribunal de Contas do Municipio (TCM) Balancete Financeiro Detalhado (recursos
destinados as despesas administrativas e pagamento de RH da FUNDEC)

Na tabela 16 o intuito foi o de avaliar a evolucado dos gastos sociais apds a
criagdo do SUAS, comparar o montante de recursos destinados a assisténcia social
em Goiania e como o0s sujeitos entrevistados avaliam esse processo. Para tanto, foi
avaliado nesse processo as alteracbes ocorridas nos gastos sociais apds a

implantacao do SUAS e o resultado esta na figura 10 a seguir
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Figura 10: Alteracdes ocorridas nos gastos sociais apds a implantacao do SUAS no
municipio de Goiania- GO, 2002 — 2004

Quando indagados sobre a alteracdo ocorrida no nivel de evolugdo dos
gastos sociais, apds a implantacdo do SUAS no municipio de Goiania, 45% dos
conselheiros avaliaram que a alteragao foi positiva, e 33% nao avaliaram essa
alteracdo da mesma forma. Esta dissertacdo avalia esse quadro geral de evolucao
dos gastos sociais em Goiania, como positivo, quando considera, em que pesem 0s
preceitos legais da NOB/SUAS/2005, o perfil politico da gestdo municipal atual
(conservadora, populista e patrimonialista), e também o fato da implantagcdo do
SUAS ser recente, estando em fase inicial.

Dentre as polémicas apontadas por SPOSATI (2006), uma delas € que o
Suas ndo é uma nova linha de financiamento do governo federal, e nem um novo
programa. A seu ver, trata-se de uma nova forma de organizar a gestdo da

assisténcia social e conforme argumenta:

O Suas é uma racionalidade politica que inscreve o campo de gestdo da
assisténcia social, uma das formas de protecdo social nao-contributiva,
como responsabilidade de Estado a ser exercida pelos trés entes
federativos que compdem o poder publico brasileiro. Nesse sentido, € uma
forma pactuada que refere o processo de gestdo da assisténcia social,
antes de iniciativa isolada de cada ente federativo, a uma compreensao
politica unificada dos trés entes federativos quanto ao seu conteudo
(servigos e beneficios) que competem a um érgao publico financiar ao
cidadd@o. Destaca a aplicagado dos recursos financeiros previstos na fun¢ao
programatica 8, relativa as atividades de assisténcia social sob efetivas
normas or¢gamentarias na implantagcao dessa politica publica. (p.111-112).
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Sposati (2006) ressalta ainda que a gestdo da assisténcia social, para ser
republicana, deveria superar algumas questdes, tais como emendas parlamentares
gue ndo sao submetidas as decisdes dos conselhos municipais; forte presenca da
subsidiaridade a reger as relacdes entre a sociedade civil e o Estado, e, também, a
natureza e vinculos do gestor publico com o executivo. No ambito do financiamento,
como ficou evidenciado na andlise sobre a NOB/2005, o SUAS rompeu
definitivamente com a sistematica de financiamento adotada pela extinta LBA, ao
propor critérios de partilha dos recursos do FNAS (repasse automatico fundo a
fundo), ao considerar, dentre outros aspectos e /ou dimensdes: porte dos
municipios, indicadores socioecondmicos locais e a complexidade e hierarquizagédo
dos servicos. Nessa direcao, entende-se que o processo avangou na efetivacdo do
co-financiamento de forma regular, com critérios objetivos e transparentes,
favorecendo a gestao e o controle social democratico.

O SUAS traduz-se na possibilidade de materializacdo da LOAS, na
construcdo de um sistema que exige e tem como principios a ética e a civilidade, na
perspectiva de eleger a justica social, rompendo com a cultura do mérito, do
clientelismo e do necessitado. Reafirma-se, por fim, o pensamento que inspirou as
Conferéncias de Assisténcia Social, desde 1995, no que concerne ao financiamento,
ou seja, a necessidade de garantir recursos suficientes nos orcamentos das trés
esferas de governo, suficientes para efetivar a assisténcia social como politica
publica. Para a implantacdo do SUAS, sistema que amplia direitos, articula politicas
sociais e fortalece e reafirma a democracia participativa, considera-se a
necessidade ainda mais de ampliacdo de recursos, para viabilizar os pisos de
protecdo social, mediante a participacdo dos entes federados no co-financiamento
dos servicos. No entanto, essa luta deve ser assumida por todos, trabalhadores,
gestores, conselheiros e usuarios, que tém compromisso com a constru¢cao de um
espaco efetivo para consolidar a assisténcia social como politica de protecao social
nao-contributiva, no &mbito da seguridade social brasileira (SPOSATI, 2006).

Um dos gestores do FMAS, ao ser indagado sobre a evolugao dos gastos e a

execucao orcamentaria, fez a seguinte avaliagéo:

ndo tem tido evolugdo ndo. Hoje o recurso da assisténcia tem sido
direcionado de uma forma mais objetiva, mesmo porque ha uma exigéncia
do préprio [Ministério do Desenvolvimento Social] MDS que a aplicacdo
deste recurso seja feita de acordo com a modalidade indicadas na PNAS
(entrevista 1)
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Em Goiania fica caracterizado que a abrangéncia e eficacia dos recursos
financeiros destinados a execucdo da politica de assisténcia, comprometem a
destinacao de recursos da execucdo orcamentdria de programas, Servicos e
projetos, os quais ficam fragmentados, atendendo a segmentos especificos como
criangas, adolescentes e idosos.

Da evolugéo orgcamentaria, depende grande parte de uma contrapartida maior
por parte do municipio, exigindo planejamento para implantacdo das agdes,
caracterizando como grande desafio. Outros desafios para a implantagdo do SUAS,
que estao sendo enfrentados no municipio de Goiania no periodo estudado, sdo: O
numero reduzido de profissionais, além do continuo rodizio. Até o ano de 2005 n&o
houve concurso publico para ocupar fungées como assistente social e psicélogo.
Somente no ano de 2006 foi realizado concurso e, em 2007, iniciou-se a contratacao
efetiva de assistentes sociais, psic6logos e outros cargos para ocuparem 0S cargos
efetivos para esse tipo de atendimento (FMAS 2009).

Ha falta de recursos para capacitacao dos técnicos responsaveis pela gestao
dos Cras e dos Creas em todas as unidades do municipio. O municipio ndo tem
tradicao de co-financiar servigos. Assim, a execucao das acdes implementadas com
recursos repassados do FNAS tornam-se insuficientes para a efetivagéo dos direitos
conforme previsto no SUAS/PNAS. Além disso, o Estado de Goids ndo tem
repassado recursos desde 2002, como parte do co financiamento dessa politica para
o municipio de Goiania. Esses sdo os maiores desafios em face da disputa existente
por recursos nas trés instancias de governo, evidenciando que o financiamento da
politica de assisténcia social no municipio de Goiania, nao tem seguido o critério da
progressividade e do co financiamento.



CONSIDERACOES FINAIS

No decorrer do processo de construcdo desta dissertacdo, algumas duvidas
foram surgindo, mais especificamente devido a dificuldade de acesso as
informacdes para a elaboracdo deste estudo. Chega-se ao final desta caminhada
com uma inquietacao, ndo tanto pelos resultados alcancados, mas pela expectativa
de se apresentar uma sintese conclusiva em relagdo a questéo inicial que motivou
esta investigacao, ainda que se tenha claro que ndo ha como estabelecer uma
descricao logica que apresente uma Unica conclusdo a todas as variaveis
levantadas, nem apresentar resultados conclusivos a todas as indagacbes e
hipéteses definidas.

No entanto, considera-se que os resultados obtidos servirdo de subsidios
para a discussao de profissionais interessados nos dados analisados com base em
uma producao cientifica, por se tratar de um campo ainda pouco investigado na area
das politicas publicas, sobretudo no que diz respeito ao financiamento da politica de
assisténcia social, incluindo o municipio de Goiania.

Conforme os dados da pesquisa, o numero de familias em situacdo de
pobreza em Goiania, é de 39% do total das familias goianienses, o que requer
investimentos sociais e financeiros de qualidade. Vale considerar que, além da
renda, os moradores de grande parte de Goiania enfrentam outros desafios, como
auséncia de técnicos especializados para o atendimento da populagao usuaria da
politica de assisténcia, baixa oferta, ineficiéncia e insuficiéncia de servicos e
equipamentos sociais publicos, alto indice de desemprego, inexisténcia de um
sistema publico de transporte urbano com infra estrutura adequada a demanda e
acentuado aumento dos indices de violéncia. A analise teorico-empirica desses
dados aponta para a necessidade de imperiosa reestruturagdo do gasto social e o
redesenho do planejamento da politica de assisténcia social no municipio, com
medidas articuladas as demais politicas publicas de forma a garantir a inclusdo
social de expressivos segmentos da populacdo que ainda ndo tém atendidas suas
necessidades sociais basicas. Para tanto, é preciso alterar a dindmica do
planejamento técnico-financeiro em Goiania-Goids, ainda baseada em critérios

politico-partidarios, uma vez que a estrutura de gastos sociais utilizada no periodo
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analisado ndao avangou mostrando-se deficitaria, com graves distorcées sobre a
concepcao desta politica publica de seguridade.

No Brasil, a complexidade e as contradi¢des que envolvem o financiamento
das politicas publicas pressupdem participacao e decisdo politica, uma vez que, em
muitos municipios, ainda sao os gestores publicos que elaboram o plano de agao,
inscreve-o nas leis orgcamentarias, apontam os meios disponiveis para sua execugao
e efetuam o gasto social. A decisdo politica esta implicita no documento relativo a
previsdo de despesas. O plano de gastos, portanto, € resultado de convicgdes
politicas, sociais e ideologicas do grupo e/ou partido que esta no poder.
Estabelecidas as prioridades, mediante autorizacao legislativa (aprovagao da lei
orcamentaria e as leis complementares), opera-se a despesa pelas formas
estabelecidas em lei. As Leis de Diretrizes Orgcamentarias respectivas ao periodo de
cobertura do PPA (2002 a 2005 e 2006 a 2011) seguiram a mesma tendéncia.

Todavia, ap6s 0 recente processo de implantacdo do SUAS, com as
exigéncias e normatizagbes advindas do executivo nacional, h4 uma movimentacao
no sentido de se definir mais claramente quais sdo os programas da assisténcia no
municipio e onde apresentam-se mais deficitarios e/ou ausentes. Até entdo, quando
explicitados, caracterizavam-se como acdes circunstanciais e dirigidas a alguns
segmentos especificos, sem qualquer vinculagdo com o conteudo de atengdo as
necessidades sociais basicas como exigéncia na definicdo das prioridades em
determinadas regides da cidade como publico alvo da politica de assisténcia social.

Ressalta-se que, no periodo analisado (2002 a 2006), o maior percentual de
recursos gastos na politica de assisténcia social no municipio de Goiania foi no ano
de 2002, quando se atingiu 4,2% em relacao ao total de recursos orcados em todo
municipio. No periodo entre 2003 a 2005 houve gradativa diminuicdo desse
percentual chegando, em 2005, ao equivalente a 2,3% e, em 2006, a 2,9%, em uma
clara demonstracdo de auséncia de prioridade para as ag¢des desta politica e de
equivaléncia entre recursos orcados e gastos sociais na gestdo dos recursos
publicos.

Nesta contextualizagdo geral do financiamento, baseada em dados empiricos,
€ nitida a auséncia de uma concepc¢éao de assisténcia social, em Goiania, no que se
refere ao publico alvo e ao reconhecimento das reais necessidades e demandas em
determinadas regides da cidade. A énfase recai sobre o atendimento segmentario e

focalizado, apesar de ter como indicadores as familias referenciadas e atendidas
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com base no servigco de protecdo basica nos Cras, apds o processo de implantacéo
do SUAS em 2005.

Ainda que a gestdo do financiamento, conforme perspectiva do Suas se
encontre em fase de implantacdo e os anos analisadas neste estudo sejam
referentes a periodos anteriores, identificou-se que o padrao de financiamento, as
preferéncias alocativas e o processo de orcamento que tém prevalecido na gestao
do financiamento da assisténcia social no municipio de Goiania, especialmente nos
ultimos trés anos, aponta para determinadas tendéncias preocupantes como
caracteristica especifica da gestdo dessa politica no citado periodo, ou seja, a
assisténcia continua sendo tratada como sinénimo de pobreza, de forma tuteladora,
e nao como politica que concretiza direitos. Portanto, a exemplo do que ocorre no
Brasil, o desafio de analisar a insuficiéncia, escassez, falta de recursos e de critério
de partilha na destinacdo desses recursos para a execucao da assisténcia social no
municipio de Goiania, torna-se um debate recorrente, considerando os poucos
avancos alcancados nesta area. Ademais, as poucas pesquisas existentes no
municipio sobre financiamento, em uma perspectiva analitica propositiva e critica,
deixam claro as inUmeras distorgdes decorrentes dessa cultura politica, nas analises
feitas e nos resultados apresentados.

Essa conclusdo tém como objetivo reafirmar o municipio e o pais decente
que queremos construir, sem corrupcao e com uma concepg¢ao de cidadania
ampliada e de democracia (fundamentada no conceito de liberdade positiva e de
igualdade, com justica social redistributiva) que respeite a populacao como cidadaos
portadores de direitos. No ambito do financiamento, a conquista dessas aspiracdes
se traduz na gestdo dos recursos publicos, de forma a garantir protecao social
publica integral (ndo apenas minima) aos seus cidadaos, como dever do Estado, de
par com a sociedade civil. Para tanto, ha que se implementar a¢cdes baseadas em
uma reforma tributaria e em uma politica fiscal, de forma justa, que possa garantir
uma assisténcia de qualidade a saude, educacao, habitacao, lazer, e outros, para
todas as criangas, assegurado um patamar de cidadania, fundamentado em um
padrdo de dignidade humana a todas as familias. Ha que se garantir a todo cidadao
adulto, um emprego como expressao do direito ao trabalho.

Essas conquistas exigem mudancas na concepcao e na pratica politica no
trato e administracdo dos recursos publicos (de todos para todos), bem como a

inversdo nas prioridades atendidas tendo em vista o reordenamento na aplicagdo
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desses recursos, com proposta transparente na execugdo dos servicos e na
distribuicdo dos recursos, fazendo com que os direitos sociais sejam assegurados a
todos os cidadaos.

Cabe esclarecer que, dado o carater investigativo deste estudo, realizado em
bases cientificas, no que diz respeito ao financiamento da politica de assisténcia
social no municipio de Goiania, ndo se fez uma andlise objetivando alcancar todas
as condicionantes que definem esse processo, e muito menos se pretendeu avaliar
todas as implicacdes que cercam esta problematica.

Do exposto, como consideracoes conclusivas referenciadas em analises
tedricas, embasadas empiricamente, este estudo apresenta a seguir, a sintese dos
aspectos e dimensdes considerados de maior relevincia em relacdo as
caracteristicas especificas do financiamento e dos mecanismos de gestdo dos
recursos financeiros destinados a politica de assisténcia social no municipio de
Goiania-Goias (2002 a 2006), articulados ao exercicio do controle democratico.

Dentre os principais aspectos e dimensdes analisados, no referido periodo,

destaca-se:

e Acentuada dependéncia, no municipio, em relacdo a transferéncia de
recursos financeiros da Unido, como resultado da estrutura do sistema tributario
brasileiro no financiamento da seguridade social (imposto indireto, sem destinacao
especifica na fonte), concentrando mais de 60% dos impostos na esfera federal.

e Reducéo significativa de programas e projetos sociais em decorréncia do
endividamento externo que vem ocorrendo, no Brasil, desde o governo militar.

e Recentralizagéo de receita na esfera federal, por meio de fundos, com base
no ajuste fiscal e na reforma tributaria sob orientagao neoliberal, desde que o pais foi
submetido ao plano de estabilizagéo do real.

e Auséncia de acesso as informagdes sobre a evolucdo dos recursos
financeiros gastos na politica de assisténcia, sem alteracbes significativas e
substanciais no padrao de alocagdo orcamentaria no periodo analisado.

e A prevaléncia do principio da regressividade e da focalizagdo no trato da
gestao dos recursos destinados a assisténcia, ndo levou em consideracao a inflacao
no periodo, ao se constatar, com base nos dados do IBGE (2007), que o ano de
2002 atingiu a inflacdo de 12,5%, e em 2006, 4,5% .
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e Prevaléncia da pratica de ndo execucdo orcamentaria da totalidade dos
gastos programados quando se compara 0s recursos do orgamento com a execugao
da politica de assisténcia social nesse periodo. O maior percentual executado deu-
se no ano de 2006, quando foram executados (91% dos recursos or¢ados), e o
menor percentual executado ocorreu em 2006 (77%) dos recursos.

¢ Inexisténcia de qualquer alteragdo na execug¢ao orcamentaria em Goiania
com base na homologacdo da LOAS/NOB/98 e de 2004 e na implantacdo do
Suas/2005, em relacdo ao cumprimento do que € exigido em lei tendo em vista as
fontes de financiamento e a destinacdo dos recursos publicos para a assisténcia
social no municipio.

e Desconhecimento sobre alteragbes significativas ocorridas, com
continuidade em relacdo ao percentual e o montante de recursos destinados ao
orcamento da politica de assisténcia social, no municipio, a partir das exigéncias da
nova sistematica dessa politica proposta pelo Suas.

e Exigéncia de uma rigorosa fiscalizacdo e monitoramento, por parte do
CMAS no que se refere aos instrumentos de financiamento dos recursos (FMAS,
balancetes, planilhas, portarias, e outros), com foco no aperfeicoamento de uma
nova cultura de controle democratico para que se assegure a populacao usuaria a
execucao das acgdes e dos recursos orcados, € a garantia nas demandas sociais
para que um maior numero de familias sejam incluidas nas ac¢des da assisténcia no
municipio de Goiania.

e Inexisténcia de uma cultura de planejamento, andlise e avaliagdo das
politicas sociais publicas, como também de pesquisas inovadoras sobre o
financiamento, especialmente em relacdo aos recursos orgcados e os executados no
contexto da analise sobre os gastos sociais realizados.

e Desinteresse dos governantes, particularmente do gestor representante do
executivo municipal no periodo de 2006 aos dias atuais (atual prefeito do municipio
de Goiania), cujas declaracdes publicas, acdoes e medidas demonstram claramente
uma visao distorcida da assisténcia ao ndo se considerar a assisténcia social como
politica publica, com destaque para a auséncia de prioridade nos investimentos
publicos na area da assisténcia no municipio.

e Inexisténcia de alteragbes significativas nos critérios de gestdo dos
mecanismos de controle dos gastos sociais, mediante a implantagcdo do
SUAS/NOB/2005 no municipio de Goiania (a titulo de exemplo, um dos
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entrevistados declarou que o executivo municipal esta gastando, atualmente, 80%
dos recursos repassados pelo FNAS, com acdes de protecdo social béasica e
especial e com recursos humanos do Cras e Creas).

e Auséncia de transparéncia na definicdo e utilizacao de critérios de partilha,
de forma justa, quando se constata como preferéncias alocativas executadas na
politica da assisténcia social no municipio, a priorizacao de algumas entidades em
detrimento de outras, haja vista que o repasse de recursos as instituicoes
conveniadas, absorve, em média, 50% do total dos recursos.

e Auséncia de precisdo no estabelecimento de critérios para as prioridades a
serem atendidas na distribuicdo dos recursos provenientes do tesouro municipal, no
repasse de recursos as 46 instituicbes conveniadas, uma vez que a maior fonte de
financiamento (86%) sao os recursos provenientes da FUMDEC.

e Prevaléncia de praticas politicas tuteladoras, com perfil conservador e
clientelista no trato do financiamento e de gestdo e uso dos recursos financeiros, o
que resulta em uma acentuada dispersao e pulverizacdo dos recursos orcados e
executados no ambito dessa politica.

e Selecdo e manobras politicas em relagdo aos recursos financeiros que
passaram, na opinido de representantes do executivo municipal, pelo crivo de
controle, fiscalizagao e avaliagdo do CMAS.

e Prevaléncia na adocao de critérios politicos no repasse dos recursos,
sendo este o ponto de estrangulamento que comprova a auséncia de critérios justos
e a ma distribuicao de recursos publicos para a assisténcia social no municipio.

e Restricdo a destinacao dos recursos, por esfera orcamentaria, uma vez que
somente passam pelo FMAS, os recursos financeiros federais (FNAS), também
chamados de fonte 80. Os “recursos préprios” ou Fonte 20, os quais se orientam
pelo principio da focalizagdo em relagcao ao seu destino, comprometem a gestao dos
recursos e o exercicio do controle democratico.

e Desconhecimento das fontes financiadoras e da direcdo dada a politica de
assisténcia social no municipio por grande parte dos conselheiros do CMAS.
Auséncia e/ou baixa participacdo dos conselheiros na discussao do orcamento
municipal, bem como na elaboracado e implementagdo de politicas publicas para o
municipio.

e Prevaléncia de tensdes e concepcéao diferenciada entre o papel do gestor e
do conselheiro, constatadas empiricamente, com claras relacbes hierarquicas de
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poder politico exercido sobre o CMAS.Este ao apresentar um nivel maior de
politizagcdo e de consciéncia critica acerca de suas funcbes ao busca atuar com

maior autonomia, usando da autoridade juridica que o cargo Ihe confere.

Enfim, com base nessas consideracdes finais, percebe-se a auséncia de uma
cultura politica que privilegia a dimensao ético-politica presente nas acobes
desenvolvidas no ambito do financiamento das politicas publicas, como expressao
do bem-estar e da justica social redistributiva.

O grande avanco trazido pela Constituicdo Federal brasileira de 1988 e
Loas/1993, em relacdo ao exercicio da democracia direta e participativa, a
precariedade na formacao politica dos conselheiros, como legitimas instancias de
mediacdo de conflitos (Estado e sociedade), no sentido de apreenderem as
complexas e contraditorias mediagbes politicas que atravessam suas agbes e

decisoes, no trato as complexas e contraditérias dimensdes do financiamento.

e Como proposicao e acao estratégica, esta dissertacdo conclui apontando
como prioridade, acatar as deliberagdes dos Foruns e Conferéncias de Assisténcia
Social no sentido de se continuar lutando pela vinculagdo orcamentaria
(constitucional) de um percentual justo para o financiamento e orcamento da politica
de assisténcia social (em ambito nacional, estadual e municipal), por meio de
propostas de Emendas, tendo em vista a sensibilizacao e inclusdo dessa proposta
na agenda dos executivos (trés esferas de governo), como dever civico e como
politica de direitos que pressupde uma gestdo colegiada, com participacao ativa do
Estado e sociedade civil. Afinal, politica publica de qualidade s6 é possivel com

financiamento justo e progressivo.

Com base nas distorcées apresentadas no campo do financiamento em
Goiania, a pesquisa realizada constatou como forte tendéncia contempordnea uma
perspectiva preocupante em decorréncia da influéncia e predominancia de praticas
politicas conservadoras, ainda presentes no Estado e no municipio. Essas interferem
diretamente na autonomia e legitimidade politica dos Conselhos de Direitos no
municipio (CMAS), que se traduzem, até o presente momento, a continuar, em uma

grande lacuna no campo do direito, em Goiania-GO.
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PESQUISA: O financiamento da politica de assisténcia social no municipio de

Goiania/Goias: periodo 2002-2006

QUESTIONARIO:

1. DADOS PESSOAIS

1.1. Sexo: a. ( ) Feminino b. ( )Masculino
Faixa etaria:

2.
()20a30anos b.( )31a40anos c.( )41 a50 anos
( )51a60anos e.( )Acimade 60 anos

1
a.
d.
1.3. Estado civil: a. ( ) Solteiro b. ( ) Casado c. ( ) vivo d. ( )outros

1.4. Escolaridade:

a. ( ) Ensino fundamental a.1.( ) Completo a.2. ( )Incompleto
b. ( ) Ensino médio b.1. ( ) Completo b.2.( )Incompleto
c. ( ) Ensino Superior c.1.( ) Completo c.2.( )Incompleto
d. ( ) P6s graduacao d.1. ( ) Completo d.2.( )Incompleto
1.5. Instituicao que representa

a.( )FMAS b.( )CMAS c.( )SEMAS d. ( )Outros Qual

1.5.1. Em caso de Membros do Conselho Municipal de Assisténcia Social
(CMAS),
a. ( )Titular b. ( ) Suplente

1.5.2. A natureza da entidade que representa é:
a. ( ) Governamental b. ( ) Nao Governamental

1.5.2.1.Segmento da Assisténcia que representa:
a. ( )ldoso b.( )Crianca/adolescente

c.( )Portador de necessidades especiais

c.1( )Fisica c.2( )auditiva ¢.3( )visual

c.4( )Outras Qual?

1.6. Anos de experiéncia na area de politica de assisténcia social
a.( )Menos de 05 anos b.( )5a10anos c.( ) mais de 10 anos

1.7. Outras experiéncias nho campo da gestao, controle e financiamento das

politicas publicas.
a.( )Sim b.( )Nao c.( )Outras d.Quais?
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2. LEI n®8.742 07/12/1993. LEI ORGANICA DA ASSISTENCIA SOCIAL-LOAS.

2.1.A diretriz da descentralizacao da politica de assisténcia social alterou a realidade
no atendimento das acdes executadas?
a.( ) Simb.( )Nao c.( ) Em parte d.( )Desconheco

2.2.Conforme previsao da Constituicido Federal e da Lei Organica da Assisténcia
Social-LOAS,esta politica atende as necessidades basicas da populacao,
garantindo seus direitos de cidadania?

a.( )Sim b.( )Nao c.( ) desconheco d.( ) Em parte porque?
comente

2.3.Com a recente implantacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
quais os impactos gerados na execucao da politica de assisténcia social no
municipio de Goiania? Destacar as respostas por ordem de importancia:

coop

3.CONSELHO MUNICIPAL DE ASSISTENCIA SOCIAL-CMAS/GYN

3.1.Vocé conhece as competéncias do Conselho Municipal de Assisténcia Social
(CMAS)?

a.( )Simb.( )Nao c.( )Em parte

Em caso afirmativo, destacar duas competéncias por ordem de importancia:

3.2.Como vocé avalia o desempenho do CMAS/GYN em relacao a proposicao de
critérios para uma politica de planejamento, e de execugao orgcamentaria/financeira
do FMAS

a.( )Satisfatério b.( )Insatisfatério c.( )regular d.( )Desconheco

3.3.Ao seu ver o CMAS fiscaliza com rigor os critérios de partilha e repasse de
recursos do FMAS para o controle das acdes planejadas no Plano Plurianual de
Assisténcia Social-PPA?

a.( )Sim b.( )Nao c.( )Em parte d.( )Desconheco

Em caso negativo, comente

3.4.0 CMAS executa o monitoramento e avaliacao da aplicacao destes recursos
na execucao da politica de assisténcia social?
a.( )Sim b.( )Nao c.( )Em parte d.( )Desconheco

3.5.Quais as fontes dos recursos que mantém a infra-estrutura financeira do CMAS:
( )JFMAS ( ) FNAS ( ) SMAS ( )Outros Quais?
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3.6.0 CMAS acompanha a evolug¢ao dos gastos sociais no municipio de Goiania?
a.( )Sim b.( )N&o c.( )Em parte d.( )Desconhecgo e.( )em caso afirmativo, de que
forma?

4. O FINANCIAMENTO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL EM GOIANIA.

4.1.Como vocé avalia o processo de repasse de recursos (fundo a fundo) dos
recursos da Unido para o municipio e deste para a execugdo das agoes?

a.( )Bom b.( )Otimo c.( ) Regular d.( )Ruim

Porque?

4.2 .Esta forma de repasse de recursos tem sido de maneira autbnoma e
transparente e democratica?
a.( )Sim b.( )Nao c.( )em Parte d.( )Outra d.( )Qual?

4.3.Vocé considera que os recursos alocados pelas trés esferas governamentais,
atende as demandas da populacao usuaria desta politica publica?
a.( )Sim b.( )Nao c.( )em Parte d.( )Porque?

4.4 A entidade que vocé representa presta contas da aplicacdo dos recursos que
recebe? .
a.( )Sim b.( )Nao c.( )As vezes

4.5.Vocé tem conhecimento das fontes financiadoras da politica de assisténcia social
no municipio de Goiania?
a.( )Sim b.( )Nao c.( )em parte d.( )Outros. Quais?

4.6.Vocé acha que os gastos sociais estao relacionados com a politica
fiscal(cobranca de impostos) definida pelo executivo municipal de Goiania?
a.( )Sim b.( )ndo c.( )em parte d.( )Desconheco e.( Jcomente:

4.7. Vocé tem conhecimento do percentual do orgamento municipal alocados para
politica de assisténcia social para o ano de 20087
a.( )De0a3% b.( )de3a5% c.( )de 5% a7% d.( )mais de 7%

4.8.Em caso afirmativo, como tomou conhecimento desta proposta:
a.( ) Diario Oficial b.( )Documentos da SEMAS c.( )Reunido do CMAS
d.( )Outros. Quais?

4.9.Com a implantacdo do SUAS no municipio, houve alteracdo nos gastos?
a.( )Sim b.( )ndo c.( )em parte d.( )Desconheco

4.10.Todos os recursos destinados a execuc¢ao da politica de assisténcia social
estao vinculados ao FMAS?
a.( )Sim b.( )Nao c.( )Desconheco

4.11.Qual o percentual dos recursos alocados no FMAS e do Tesouro Municipal, sédo
repassados as instituicbes conveniadas?

a.( )menos de 30% b.( )De 30 a 50% c.( )De 50 a 70% d.( )mais de 70%

e.( )Desconheco
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4.12.0s valores orcados e programados tém sido executados?
a.( )Sim b.( )Nao c.( )Desconheco
d.Em caso negativo, Porque?

4.13.Em Goiania, na area da assisténcia social vocé conhece como é feito o co-
financiamento?
a.( )Sim b.( )Nao c.( )Desconheco d.( )em caso positivo, comente

OBSERVAGOES GERAIS OU SUGESTOES:

Goiania, outubro de 2008.
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ROTEIRO PARA ENTREVISTA

PESQUISA: O financiamento da politica de assisténcia social no municipio de
Goiania/Goias: gestao periodo 2002-2006

Orientadora: Dra. Maria José Viana.
Pesquisadora: Neusa M.Paula Mendonc¢a.

Dados Pessoais: Numero: Géneros: () Feminino () Masculino

Idade: Naturalidade: Estado Civil
Escolaridade:
Funcgao/Cargo: Ha quanto tempo?

1. Como o Sr (a) avalia a histérica “dependéncia” das politicas publicas, em especial
a assisténcia social em relacao ao repasse de recursos financeiros, tendo em vista
sua implementacao e efetividade?

2. Quais as fontes de arrecadacdo e como o Senhor (a) avalia a direcao dada aos
recursos que financiam a assisténcia social no municipio de Goiania?

3. Como o Sr(a) analisa o nivel de evolugdo dos gastos sociais realizados na area da
assisténcia social em Goiania?

3.1 A seu ver, a evolucdo desses gastos tem sido regida pelo critério da
progressividade no sentido de atender as demandas sociais prioritarias?
(assisténcia social tem recurso préprio, suas acoes sao priorizadas com critério de
justica social, os servigcos sao vistos como garantia de direito)

(X) Sim ( )Nao ( )Emparte Porque?

3.2 Apbs o recente processo de implantagcdo do SUAS/NOB/2004, houve alteracao
na dindmica de repasse desses recursos nas trés esferas de governo?

3.2.1 Em caso afirmativo, de que forma?

3.2.2 Para mais ou para menos?

4. Com base nas determinagcbes da LOAS e nas medidas tomadas pelos ultimos
governos municipais, em relacdo a forma de conduzir os programas e servicos
destinados a area da politica de assisténcia social, em sua opinido, essas agdes,
tém alterado, de fato, a realidade dos segmentos mais vulneraveis socialmente?

4.1 Reduziu os indices de desigualdade social no municipio de Goiania?

5. A seu ver qual a relacdo desses gastos com a politica fiscal adotada no
municipio no periodo analisado por esta pesquisa, ou seja, gestao 2002-2006? (O
que é politica fiscal, quais as fontes de arrecadacdo de impostos e contribuicdes

sociais?).

5.1. gerou impacto?
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5.2. de que natureza?

6. Em sua opinido quais os pontos positivos e 0s negativos sobre a proposta de
financiamento, como exigéncia de contrapartida? Em caso afirmativo, este
mecanismo tem garantido maior efetividade na atencao as necessidades sociais
basicas da populagdo?

7. Em sua opinido, de que maneira a diretriz da descentralizagdo da politica de
assisténcia social (a partir da LOAS) garantiu maior articulagdo entre as trés esferas
de governo?

7.1 Como o Sr avalia o processo de repasse chamado fundo a fundo?

8. Como o Sr.(a) avalia o desempenho e o controle social democratico exercido pelo
CMAS/GYN no periodo citado:

8.1 em relacao a definicao de critérios de partilha dos recursos;

8.2 Em relacdo a proposicdo de uma politica de planejamento e de execucdo
orcamentario-financeiro do FMAS

8.3 Todos os recursos financeiros investidos nas acdes da politica de assisténcia
social no municipio sdo submetidos a apreciacao do CMAS?

8.4. Sobre a gestao de recursos, uma questdao bem especifica: como sdo investidos
os recursos da administracdo dos Cemitérios de Goiania ja que este setor esta
sendo administrado pela SEMAS?

9. Do montante geral de recursos publicos repassados da Unido para o municipio de
Goiania, qual o percentual direcionado para as instituicdes conveniadas?

10. Com base nas novas determinacbes da NOB/SUAS/2004 do total geral de
recursos financeiros do orcamento do municipio qual percentual é aplicado na
execucao dos servicos prestados a area da assisténcia social? Comentéarios e
Sugestoes:
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