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RESUMO

TITULO: Heterogeneidade no Trato Orgamentario da Politica de Assisténcia
Social nas Trés Esferas de Governo

NOME DO AUTOR: José Lucas Cordeiro

O tema central desta tese de doutorado é o investimento em assisténcia social das
trés esferas de governo. Busca-se, neste estudo, identificar a ocorréncia de possivel
manifestacdo de heterogeneidade no trato orcamentario da politica de assisténcia
social pelos governos federal, estadual e municipal. Para tanto, apresentam-se o
volume de investimento em assisténcia social por parte da Unido, Estados e
Municipios e o modo de alocagdo dos recursos de assisténcia social nos orcamentos
dessas trés esferas de governo.

Antes de entrar na discussdo sobre o investimento, o estudo mostra 0S marcos
juridicos e institucionais referentes a esse financiamento no periodo pés Lei
Orgéanica da Assisténcia Social (Loas). Mostra, também, as mudancas ocorridas no
processo de classificacdo da assisténcia social como investimento publico e como
se processa a elaboragédo do orcamento dessa politica.

O volume de investimento em assisténcia social é trabalhado delimitando-se, para
cada ente federativo, um periodo especifico. Para o investimento da Uni&o, trabalha-
se com o periodo de 1995 a 2008; os dados estaduais e municipais abarcam o
periodo de 2002 a 2007. Para andalise do modo de alocagdo dos recursos de
assisténcia social nos orcamentos, trabalha-se com o periodo de 2000 a 2008 para a
Unido; 2006 e 2007 para os Estados; e 2007 e 2008 para os Municipios

Dedica-se, inicialmente (Capitulo 1), a discussdo sobre a processualidade da
gestdo orcamentaria e financeira da assisténcia social no Brasil. E analisado o
processo orcamentario brasileiro e sua evolugdo para a assisténcia social, com
énfase nas mudancas relacionadas a classificacdo das despesas. Também sédo
abordados os processos de orcamentacdo da assisténcia social e de gestdo dos
fundos de assisténcia social.

Na discussdo do volume de investimentos (Capitulo 2), situa-se a posicdo da
assisténcia social no bojo dos investimentos em politicas sociais; comparam-se,
esses investimentos, com o PIB e com os investimentos em seguridade social e
apresentam-se, em separado, 0s investimentos alocados no Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS). Nos ambitos estaduais e municipais, compara-se 0o
investimento com a despesa total, mostrando sua evolucao ao longo do periodo. Ao
final do capitulo, compara-se a participacdo das trés esferas de governo no
financiamento nacional da assisténcia social.

Na anélise do modo de alocagéo dos recursos da assisténcia social nos orcamentos
(Capitulo 3), demonstra-se o grau de dispersdo/nucleacdo dos recursos no 0rgao
gestor da politica e nos fundos de assisténcia social.

PALAVRAS-CHAVE: Financiamento da Assisténcia Social; Or¢camentacdo da
Assisténcia Social; Co-financiamento da Assisténcia Social,



ABSTRACT

TITLE: Heterogeneity in the budget of Social Assistance Policies in the three
spheres of Government

AUTHOR: José Lucas Cordeiro

The central issue of this Doctorate thesis is the investment made by the three
spheres of Government in Social Assistance. This study proposes to identify the
possible occurrence of heterogeneity in the budget of the Social Assistance policy of
the Federal, State and City Governments. Thus, this study presents the amount of
investment in Social Assistance by the Union, states and cities and the way the
Social Assistance resources are allocated in the budget of these three mentioned
spheres of Government.

Before starting the discussion about the investment, this study shows the juridical
and institutional marks referring to the financing in the period post-Social Assistance
Organic Law (LOAS). Also, it displays the changes that took place in the process of
classification of the Social Assistance as a public investment and how the elaboration
of the budget of this policy is processed. The volume of the investment in Social
Assistance is worked by delimiting a specific period for each federative being. For the
Union investment, the studied period goes from 1995 to 2008, the state and city data
are from 2002 to 2007. For the analysis of the way the resources are allocated by the
Social Assistance in the budgets, the period is from 2000 to 2008 for the Union, 2006
to 2007 for the States and 2007 to 2008 for the cities.

For starters, Chapter 1 discusses the course of the administration and financing of
the Social Assistance budget in Brazil. It also analyses the process of the Brazilian
budget and its evolution concerning Social Assistance with emphasis on the changes
in the classification of the expenses. Also, it will discuss the process of Social
Assistance budget and the process of the Social Assistance Fund Management.

In the discussion of the amount of investment in Chapter 2, Social Assistance is set
in the bosom of the public policies investments. These investments are compared
with GDP (Gross national product ) and with the investments in Social Security. Apart
from that, are presented the investments allocated in the Social Assistance National
Fund (FNAS). In the States and cities the investments are compared with the total
expenses showing their evolution in the described period.

By the end of this chapter, it is compared the participation of the three spheres of
Government in the national financing of the Social Assistance.

In the analyses of the way the resources are allocated in the budget, it demonstrates
the dispersion/gathering of the resources in the organ in charge of managing the
policy and in the Social Assistance Funds.

Keywords: Social Assistance Financing, Social Assistance budget, Social
Assistance co-financing.
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Introducéo

A Constituicdo Federal (CF) de 1988 conferiu novo estatuto a politica de
assisténcia social que, a partir de entdo, passou a integrar - juntamente com a saude
e a previdéncia - a seguridade social, entendida como garantia de minimos de

protecdo social, extensiva a todos os cidad&os brasileiros e ndo s6 aos segurados.

Ao final de 1993, durante o Governo Itamar Franco', foi promulgada a Lei
Organica da Assisténcia Social (Loas)? que regulamentou o direito & assisténcia
social, definindo principios, objetivos e acdes a serem colocados em préatica com 0s
programas e servigos socioassistenciais. Exigiu, ademais, um reordenamento
politico-institucional das relacbes do Estado com a sociedade, para implementar

uma nova forma de gestéo, descentralizada, participativa e compartilhada.

Apesar da promulgacdo da Loas ter ocorrido durante o Governo Itamar
Franco, ndo foi possivel visualizar, nesse periodo, modificacdes significativas na

gestao da politica de assisténcia social.

As mudancas limitaram-se, praticamente, a mudanca do nome do entdo
Ministério da A¢éo Social para Ministério do Bem-Estar Social. As Fundagdes Legido
Brasileira de Assisténcia e Centro Brasileiro para a Infancia e Adolescéncia, ja
existentes e doravante denominadas LBA e CBIA, mantiveram-se responsaveis pela
politica de assisténcia social, cujos eixos fundamentais eram dados por programas e
Servigos de Acdo Continuada (SAC), direcionados a creches, atencédo a idosos e
pessoas com deficiéncia, bem como por programas pontuais de geracéo de renda.

A alteracdo mais importante ocorrida no periodo foi a instalacdo do Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), em fevereiro de 1994, em substituicdo ao
antigo Conselho Nacional de Servico Social (CNSS) criado em 1938, por Getulio

Vargas.

A partir de 1995, com a posse do Presidente da Republica Fernando
Henrique Cardoso, € que ocorreram mudancas na gestdo da politica de assisténcia

social, atendendo aos dispositivos da Constituicdo Federal (CF) de 1988 e da Loas.

! ltamar Franco assumiu a Presidéncia da Republica no final do ano de 1992, com a destituicdo do
entdo presidente Fernando Collor de Mello.
% Lei 8.742, de 7 de dezembro de 1993.
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Por meio da Medida Proviséria 813 (MP/813), de 1° de janeiro de 1995, o governo
federal extinguiu o Ministério do Bem-Estar Social e as Fundacdes LBA e CBIA a ele

vinculadas.

A MP/813 também transforma o entdo Ministério da Previdéncia Social (MPS)
em Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), o qual, por intermédio da
Secretaria de Assisténcia Social, assumiu a coordenacgdo da politica nacional de
assisténcia social. A partir dessa nova estrutura organizacional, inicia-se 0 processo
de construcéo, no interior do Estado brasileiro e, no nivel federal, da politica de
assisténcia social no ambito da seguridade social. Antes, apenas o Cnhas, como ja
mencionado, havia sido remodelado sob a égide da nova legislagéo.

Implantada a nova estrutura institucional, era necessario adequar, as
condi¢cBes determinadas pela Loas, a sistematica de transferéncia de recursos aos
Estados, Municipios e entidades sociais para o custeio dos servi¢cos, programas e
projetos de assisténcia social.

Na Loas esta previsto que o financiamento das acdes de assisténcia social
deve ser compartilhado entre Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios e que as
transferéncias de recursos da Unido para os entes federativos devem estar
condicionadas a criacdo e funcionamento dos Conselhos e Fundos de Assisténcia

Social e a elaboracéo dos Planos de Assisténcia Social (Loas, art. 30).

Até entdo, a transferéncia de recursos era feita por meio de modelo convenial,
guase sempre diretamente entre o governo federal e as entidades de assisténcia
social, o que implicava o ndo reconhecimento do municipio como ente federativo,
além de permitir forte ingeréncia politica. Ou seja, as transferéncias eram operadas
caso a caso e de forma secreta, ndo transparente, nos gabinetes dos 0Orgaos
responsaveis pela assisténcia social. Um claro exemplo das consequéncias desse
modelo foi a série de dendncias de operacdes irregulares, feitas contra a LBA,
durante o governo Collor, especialmente quanto a compra de cestas basicas sem
licitacdo e o repasse de verbas para entidades de “propriedade” de parlamentares

ou de seus parentes e, até mesmo, para entidades “fantasmas”.

Tais denuncias atingiram o centro do governo, principalmente a LBA, na

época dirigida pela primeira-dama Rosane Collor, e culminaram com a instalacdo, no
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Congresso Nacional, em outubro de 1993, ja durante o governo Itamar Franco®, da
Comisséo Parlamentar de Inquérito (CPI) do orcamento.

Ressalta-se ainda que, apesar das transferéncias no ambito da assisténcia
social, terem como objetivo o financiamento dos chamados Servicos de Acao
Continuada (SAC), nao existia nenhuma garantia de desembolso de recursos
orcamentarios e sua manuten¢do, ao longo dos anos, para a execucao de forma

continua desses servicos.

Era necessaria uma mudanca radical, nesse processo, de modo a possibilitar
a transferéncia de recursos referendada por critérios objetivos e transparentes, de
acordo como os principios da gestdo publica. A opcao da Loas foi pela criacdo de

fundos de gestdo na assisténcia social.

Nesse sentido, foi regulamentado por meio do Decreto 1.605, de 25 de agosto
de 1995, o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), previsto na Loas com o
objetivo especifico de financiar, de forma descentralizada, beneficios, servicos,
programas e projetos na area de assisténcia social. De acordo com esse decreto,
caberia ao 6rgdo responsavel pela coordenacdo da politica de assisténcia social
gerir o FNAS, sob orientagao e controle do Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS).

Com a criacdo desse Fundo, buscava-se garantir transparéncia na gestdo dos

recursos da assisténcia social, ja que a sua execucdo orcamentaria seria submetida

® A CPI do orcamento foi instalada no Congresso Nacional em outubro de 1993, durante o
governo Itamar Franco, e teve como objetivo apurar denuncias de corrupgédo e fraude na elaboragéo
do Orcamento da Unido. O esquema de corrupgdo funcionava em dois niveis, envolvendo verbas
sociais. De um lado, os parlamentares incluiam no orgcamento verbas sociais genéricas, sem
destinacéo definida, negociando com o governo a liberacdo das mesmas para entidades por eles
indicadas. Em troca, segundo apurado na CPI, recebiam verbas dessas entidades. Havia, por outro
lado, deputados que recebiam verbas de empresas privadas para incluir no orcamento obras de
interesses de empreiteiras. Esses mecanismos facilitadores de corrup¢éo e desvio de verbas foram
reforcados a partir de 1991, quando, por meio de portaria da entdo ministra de Acdo Social,
Margarida Procopio, verbas sociais passaram a ser controladas pelo Conselho Nacional de Servigo
Social (CNSS). O CNSS decidia para quais entidades seriam entregues parte das dota¢cbes sociais
genéricas, sem destinagdo definida, colocadas no orgcamento por parlamentares. As entidades
beneficiadas pelo CNSS eram, em geral, vinculadas a deputados e senadores. Comprovadas as

irregularidades, foram cassados mandatos de deputados e senadores do Congresso Nacional
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a andlise e a aprovacao de representantes do governo e da sociedade, membros
dos Conselhos de Assisténcia Social.

Ao longo da segunda metade dos anos 1990 e do inicio dessa década, todos
os Estados brasileiros criaram seu Fundo de Assisténcia Social. Quanto aos
municipios, dados da Munic* informam que, em 2005, existam Fundos de
Assisténcia Social em 5.079 dos 5.564 municipios brasileiros, o que representava,
na época, 91,3% do total. Vale lembrar que a Loas exigiu que todos os Estados da
Federacdo, o Distrito Federal e os Municipios estabelecessem os Conselhos e
Fundos de Assisténcia Social e elaborassem Planos de Assisténcia Social para que

pudessem obter o repasse de recursos financeiros.

A regulamentacdo e a implementacdo do Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC)®, em substituicdo & Renda Mensal Vitalicia (RMV)®, que ocorreu no final de
1995, inicio de 1996, embora s6 tenha ocorrido oito anos apds sua aprovacao pela
CF/88) e pela Loas, foi também de suma importancia para um novo delineamento da
politica de assisténcia social, ja que, a partir desse momento, parcela significativa da
populacdo brasileira passa a ter um beneficio passivel de reclamacédo legal, para

sua protecao social.

Todavia, a gestado do beneficio foi transferida ao Instituto Nacional de Seguro
Social (INSS), o que gerou certo alheamento por parte dos Estados e Municipios em
relacdo ao impacto do BPC na realidade municipal. Dados apresentados no
documento Indicadores da Gestdo Municipal da Politica de Assisténcia Social no
Brasil — 2005/2006’ apontam que, em média, 46% dos municipios brasileiros ndo
tém dominio pleno da quantidade de beneficiarios do BPC, RMV e Programa Bolsa-
Familia em seus territérios e que, aproximadamente 40%, desconhecem o0 custeio
desses beneficios. Ressalta-se que o conhecimento dessas informacdes € de suma

importancia para o planejamento das a¢fes da politica de assisténcia social nos

4 Pesquisa realizada pelo IBGE, em parceria com o Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome, em 2005, que traca um perfil dos municipios brasileiros na area da Assisténcia Social.
® Direito assegurado pela CF de 1988 e pela Loas (arts. 20 e 21), esse beneficio consiste na garantia
de pagamento de um salario minimo mensal as pessoas com deficiéncia e idosos que comprovem
nao ter meios de prover a propria manutengéo ou de té-la provida por sua familia e pertencam a um
grupo familiar com renda per capita de até % do salario minimo.

Criada, em 1974, pela Lei 6.179, de 11 de dezembro de 1974.
" Documento elaborado pelo Niicleo de Estudos e Pesquisas em Seguridade Social e Assisténcia Social da
Pontificia Universidade Catélica de Sdo Paulo (Nepsas/PUC-SP), sob a coordenacédo da professora doutora
Aldaiza Sposati.
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territérios e que os municipios brasileiros, na sua maioria, ainda ndo conseguiram

atingir plenamente esse objetivo.

A partir da implementacdo do BPC, aumentou consideravelmente o volume de
recursos destinados ao FNAS, o que impactou o financiamento da politica de
assisténcia social. Em que pese o seu valor, equivalente a um salario minimo, este
beneficio tornou-se, em muitos municipios brasileiros, a Unica fonte de renda das

familias, principalmente na Regido Nordeste do Brasil (MARQUES: 2004).

Embora o FNAS tenha sido regulamentado em 1995, apenas em 1997 foram
definidos os procedimentos para o financiamento da politica de assisténcia social,
registrados em documento intitulado Sistematica Operacional para Financiamento

das Acdes de Assisténcia Social®.

Para dar operacionalidade ao processo, a sistematica reportava-se a
Instrugdo Normativa 01/STN/97 para normatizar 0S convénios voltados ao
financiamento de projetos e a Instrugdo Normativa 03/STN/93 para normatizar os

convénios relativos a servigos assistenciais.

Conforme jA mencionado, os repasses de recursos financeiros federais para
Estados, Distrito Federal e Municipios foram vinculados a criacdo e ao
funcionamento dos Conselhos e Fundos de Assisténcia Social, bem como a
formulacdo dos planos estaduais e municipais para a area, mecanismos de gestéo
gue atendem ao previsto no artigo 30 da Loas. Esse modelo de vinculacao,
entretanto, ndo deixou claras as responsabilidades de cada ente federativo em
relacdo a provisdo da protecao social de Assisténcia Social.

A NOB da Assisténcia Social aprovada em 1998 avanca no campo do
financiamento ao explicitar a diferenciacdo quanto ao financiamento dos servigos,

programas e projetos.

A norma define que, para a realizacdo de servi¢os, 0s recursos financeiros

deveriam ser repassados de forma regular e automatica, a partir de transferéncias

8 Documento aprovado pela Portaria SAS 33, de 5 de dezembro de 1997 (DOU de 9/12/97), que define a

sistemética de financiamento das a¢Bes de assisténcia social, fluxos e procedimentos operacionais.
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fundo a fundo; ou seja, do fundo nacional para os fundos estaduais, do Distrito

Federal e municipais.

Para os demais tipos de repasse financeiro, por seu carater ndo continuado,

permaneceu 0 modelo convenial, cuja base € a Instrucdo Normativa 01/STN/97.

Outro marco importante para a Politica de Assisténcia Social foi a instituicéo,
em 1998, da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/98), documento que
define as diretrizes para essa politica e cria hovas instancias decisorias para a area
de assisténcia social: as unidades intergestoras bipartites e tripartites. Foi atribuido,

a tais unidades, o papel de pactuagéo da politica de orientacdo descentralizada.

A PNAS/98 trouxe, no seu corpo, a ideia de que a assisténcia social tem a
funcado de inclusdo (nas politicas publicas, na convivéncia, no mercado de trabalho),

tornando seus usuarios alcancaveis pelas demais politicas.

No mesmo ano da aprovacdo da PNAS/98, com a edicdo da Portaria 117,
posteriormente substituida pela Portaria 42, de 14 de abril de 1999, do Ministério do
Orcamento e Gestdo, altera-se a classificacdo funcional programética® da
assisténcia social, um passo importante na organizacdo do processo de
orcamentacao da area. A nova classificacdo, em que pese so ter entrado em vigor
posteriormente®®, trouxe certa organicidade para as acfes de assisténcia social,
favorecendo a melhor identificagdo do investimento e do financiamento dessa

politica.

Segundo as novas normatiza¢cfes do final dos anos 1990, € papel do érgao
gestor da PNAS elaborar os critérios de reparticdo de recursos da assisténcia social
entre os entes federativos. Cabe ao CNAS, no uso de suas atribuicdes, previstas na
Lei 8.742, de 7 de dezembro de 1993, aprova-los. No entanto, até 1997, ndo havia
sido elaborada nenhuma proposta que tivesse como referéncia critérios
socioecon6micos mais sistematizados. Nesse mesmo ano, foi solicitado ao Instituto
de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA) a elaboracédo de estudo que pudesse

subsidiar o processo de reparticdo dos recursos da assisténcia social.

® Classificacéo Funcional-Programética é a forma como as despesas do governo sdo organizadas.
Atualmente as despesas sao classificadas por: fungéo, subfuncdo, programa, projeto e atividade,
assunto que sera abordado detalhadamente adiante.

1% Ressalta-se que a nova classificacéo so foi utilizada, em 2000, pela Unido, Estados e Distrito
Federal e, a partir de 2002, pelos Municipios.
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A proposta de partilha de recursos, baseada nesse estudo, foi apresentada ao
CNAS para deliberagéo pela Secretaria de Estado da Assisténcia Social (Seas), em
agosto de 1999. Mesmo sendo duramente criticada, pois reduzia 0S recursos
destinados a 17 dos 27 Estados da Federacdo, a proposta foi aprovada para

aplicacdo em 2000.

Para o orgcamento de 2001, entretanto, o CNAS indicou a necessidade de
aperfeicoar os estudos realizados. Segundo seus dizeres, esse aperfeicoamento
deveria ocorrer “a fim de que, na discussdo sobre os critérios de distribuicdo de
recursos para o orgcamento do ano 2001, novos subsidios sejam acrescentados,
possibilitando uma reparticdo cada vez mais equanime dos recursos federais,

estaduais e municipais” (CNAS: Resolucao 339, de 7 de dezembro de 1999).

Entretanto, como a Seas nao realizou tais estudos, nem apresentou
alternativas, na elaboracdo da proposta orcamentaria da assisténcia social para
2001, os critérios de partilha permaneceram os mesmos para 0os anos de 2001 e
2002. Apenas para os anos de 2003 e 2004 os critérios de partilha foram
aperfeicoados, tendo como base dados do Censo de 2000. Em 2005, utilizam-se os
mesmos critérios de 2003 / 2004, mas tendo como referéncia o disposto na PNAS
de 2004. J& a partir de 2006, foram utilizados os critérios estabelecidos na Norma
Operacional Béasica de 2005 (NOB-Suas/2005), que institui o Sistema Unico de

Assisténcia Social (Suas), como veremos mais adiante.

Em 1° de janeiro de 2003, quando da posse do Presidente Luis Inacio Lula da
Silva, a Secretaria Nacional de Assisténcia Social — entédo vinculada ao Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social — ganha status de Ministério. E criado, nessa data,
por meio da Medida Proviséria 103, de 1° de janeiro de 2003, o Ministério da
Assisténcia e Promocao Social. Alguns meses depois, a Lei 10.683, de 28 de maio
de 2003, que ‘dispde sobre a organizacdo da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios e da outras providéncias’, modifica 0 nome da pasta para Ministério da

Assisténcia Social.

Transcorrido apenas um ano da nova estrutura, em 23 de janeiro de 2004, o
Presidente Luis Inacio Lula da Silva cria o Ministério do Desenvolvimento Social e

Combate a Fome (MDS), com o intuito de investir no aumento da intersetorialidade
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das acdes governamentais voltadas para a inclusdo social, o combate a fome e a

erradicacao da pobreza e das desigualdades sociais.

Por intermédio da Medida Provisodria 163 (convertida na Lei 10.683 de 28 de
maio de 2003 e modificada pela Lei 10.869, de 13 de maio de 2004), sdo
transferidas, para o novo Ministério, as competéncias de trés instituicbes: o
Ministério Extraordinario de Seguranca Alimentar e Combate a Fome (Mesa), o
Ministério da Assisténcia Social e da Secretaria-Executiva do Programa Bolsa-
Familia, vinculada a Presidéncia da Republica. Ou seja, a partir de entdo, o MDS
assume, dentre outras funcdes, a coordenacdo global da Politica Nacional de
Assisténcia Social.

No ambito dessa reorganizacdo, é também criado o Programa Bolsa-Familia
(PBF), resultante da unificacdo e ampliacdo dos programas Bolsa-Escola, Auxilio-
Gas e Cartao-Alimentagcdo, com cadastro e administracao centralizados no MDS que
vai receber a titulacido de Cadastro Unico (CadUnico). Tal como ocorreu com o BPC,
o PBF também implica um incremento significativo de recursos para financiamento
da politica de assisténcia social. No entanto, diferentemente do BPC, esses recursos
ndo estao alocados no FNAS, mas sim na estrutura do 6rgdo gestor da politica de
assisténcia social (0 MDS), sendo o programa financiado, quase na sua

integralidade (73,9%, em 2006), pelo Fundo de Combate a Pobreza.

Ainda no ano de 2004, apds intenso processo de discussao, € divulgada a
nova Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004), uma edicdo que

apresenta varios avancos em relacdo a politica publicada em 1998 durante o

Governo Fernando Henrique Cardoso.

A PNAS/2004 sinaliza um caminhar mais consistente na direcdo da
consolidacdo da assisténcia social enquanto politica de Estado com funcfes de

protecédo social, defesa de direito e vigilancia social.

No campo do financiamento das agbes de assisténcia social, a PNAS/2004
define que este deve ter como base diagnésticos sécio-territoriais apontados pelo
Sistema Nacional de Informacdes de Assisténcia Social, considerando a diversidade
dos territérios; a capacidade de gestédo, de atendimento e de arrecadacao de cada

municipio/regido; e a complexidade dos servigos.
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A PNAS/2004 anuncia, ainda, a necessidade de uma nova sistemética de
financiamento, visando avangar em relacdo ao modelo convenial, ainda existente,
apesar das deliberacbes da NOB/98. O tradicional critério de repasse com valor fixo
per capita passa a ter por referéncia pisos de atengédo de acordo com os niveis de
complexidade (protecdo social basica e protecdo social especial de média e alta
complexidade).

Apesar das mudancas ocorridas na classificacdo programatica no ano de
1999 terem sido significativas, com a publicacdo da PNAS/2004 mostra-se
necessaria uma nova atualizacado desta classificacdo. Isso porque a classificacao
vigente até entdo ndo considerava 0s niveis de protecdo basica e especial
instalados pela PNAS/2004. Ou seja, mantinha-se a acepcdo de atendimento a

segmentos especificos.

E concreto afirmar que, mesmo com uma classificagio funcional-programatica
que atenda as necessidades dessa politica, ha sempre o risco de que programas
sejam classificados em desacordo com o que determina tal politica. A esse respeito,
Beatriz Paiva (2003) afirma que muitos programas pontuais sao classificados na
funcdo assisténcia social, sem qualquer afinidade com esse campo. Ou seja, a
classificacdo ocorre como estratégia de assimilacdo de recursos adicionais, mas

sem expressivo atrelamento aos objetivos da politica.

Como exemplo pode-se citar o caso da cidade de S&ao Paulo, que classifica o
Programa de Garantia de Renda Minima desenvolvido no municipio — uma acgéo
tipica da assisténcia social — na funcdo Educacdo. Esse procedimento, que pode
estar atrelado a obrigacdo constitucional de Estados e Municipios aplicarem um
percentual minimo de 25% em educacdo, ocorre também em outros Estados e

Municipios brasileiros.

Cabe aqui enfatizar que a autonomia nas formas de apropriagdo da
classificacdo funcional-programatica traz uma gama de comportamentos
heterogéneos no modo de financiamento da Politica de Assisténcia Social, como

analisado neste estudo.

No bojo da PNAS/2004, apresentada durante Reunido Descentralizada e
Ampliada do CNAS, ocorrida em setembro de 2004, previu-se a construcéo e a

implementacdo de um novo modelo de gestédo da politica: o Suas.
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Regulamentado pela NOB/2005, o Suas prevé que a identificacdo de
demandas sociais deva ocorrer no nivel mais descentralizado, focando as
necessidades de cada municipio, e, desta forma, objetiva ampliar a eficiéncia na

utilizacao de recursos financeiros e a cobertura social.

Com a aprovacdo da NOB-Suas/2005, rompeu-se, de modo mais definitivo,
com a forma tradicional de financiamento por convénio e adotaram-se novos critérios

para repasse de recursos do governo federal para os demais entes federativos:

+ as transferéncias de recursos para Estados e Municipios passaram a

ocorrer sem a formalizacao de convénios, exceto para projetos;

« as transferéncias de recursos passaram a adotar como base de calculo

valores de pisos de atencdo e ndo mais por programas; e

e rompeu-se também com o repasse de recursos baseado em séries
histéricas, isto é, que repetiam ano a ano o comportamento do ano

anterior'®.

Ressalta-se que, de acordo com as novas normas, 0 repasse regular de
recursos fundo a fundo para os servicos de natureza continuada, que substitui o
mecanismo convenial até entdo vigente, passaria a ser realizado mediante a
elaboracdo e insercéo do Plano de Acdo anual do ente federativo no Suas-Web'?.
Esse plano deve ter como referéncia o Plano Municipal de Assisténcia Social e ser

aprovado pelo Conselho Municipal/Estadual de Assisténcia Social.

Aprovado o plano de acao, a liberacao dos recursos € feita mensalmente, de
forma continuada, desde que o ente federativo comprove, por meio de relatério de

gestdo, o emprego dos recursos repassados mensalmente.

A forma convenial permaneceu como instrumento para o repasse de recursos
a projetos de carater eventual ou emergenciais e para programas ndo continuados.
A nova sistematica passou a adotar aplicativos informatizados para o pleito e analise

da requisicédo de recursos. Certamente, tais mecanismos facilitam a coleta de dados

1 Conforme ja sinalizado na PNAS/2004, a NOB/2005 define que os recursos da assisténcia social
devem ser transferidos com base em pisos de atencgédo, a saber: Protecdo Social Basica e Protecéo
Social Especial.

'2 Sistema informatizado do MDS criado para atender aos requisitos do hovo modelo de gestédo do
Suas e as novas regras trazidas por ele. E composto de: Plano de A¢do, Demonstrativo Sintético
Fisico-Financeiro e outras informacdes essenciais para os gestores estaduais e municipais como, por
exemplo, saldo, conta corrente, beneficiarios do BPC, parcelas pagas contendo ordem bancéria, data
do recebimento, entre outros.
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e informacdes, bem como a adogao de tratamento padronizado no exame dos

pleitos dos entes federativos.

A NOBJ/2005 reforca, ainda, o disposto na Loas com relacdo ao co-
financiamento das acdes de assisténcia social pelos trés niveis de governo; e
prop6e a divisdo dos municipios por porte (pequeno porte — | e Il; médio; grande e

metropoles), 0s quais passam a ser referéncia para repasse de recursos.

Sdo também especificadas as competéncias da Unido, Estados, DF e
Municipios no processo de implantacdo do Suas e o0s niveis de gestdo dos
Municipios, residindo, nesses aspectos, mais um de seus avanc¢os. Os niveis de
gestdo™® indicam as condicionalidades para que os Municipios recebam incentivos
gue serdo obtidos conforme se amplie a sua autonomia, inclusive no que diz respeito

ao financiamento.

Outro mecanismo criado para balizar as transferéncias de recursos do FNAS
para 0S municipios com vistas ao co-financiamento da prote¢do social basica é o

Indice Suas.

O indice Suas é composto por trés elementos: a Taxa de Pobreza do
municipio, cuja referéncia € a populacdo com ganhos de até % salario minimo; a
receita corrente liquida do municipio; e o volume de recursos per capita transferidos
pelo FNAS para a Protecdo Social Basica. Na composi¢cdo do indice, a Taxa de

Pobreza tem peso dois e as duas outras variaveis, peso um.

Destaca-se que a distribuicdo dos recursos para 0s municipios, segundo o
nivel de habilitacio e o seu porte, levando em consideracdo o indice Suas,
representa um avanco na forma de organizar o processo de transferéncia de
recursos. Introduz, dessa forma, uma nova racionalidade, apoiada em dados
estatisticos, aproximando a aplicacdo financeira da realidade social vivenciada no
ambito municipal. Nao obstante, sejam ainda necessarios estudos que visem
aperfeicoar o Indice Suas pela incorporacdo de variaveis relacionadas ao
crescimento demografico, bem como de outras dimensdes, relacionadas a situacdes

de vulnerabilidade da populagdo, que ndo se restrinjam a auséncia de renda.

13 A NOB-Suas/2005 classifica os municipios segundo os niveis de gestdo: plena, intermediaria e
inicial. Cada uma dessas classificagdes representa o grau de avanco local na implantacdo da Politica
de Assisténcia Social.
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Também cabe ressaltar a importancia de eliminar do indice Suas a variavel
transferéncia de recursos do FNAS, que se faz com base em séries historicas e que
pode trazer distor¢des na aplicacdo do indice e, por consequéncia, na justica da

distribuicdo dos recursos.

Enfim, apesar da PNAS/2004 e a institucionalizagdo do Suas representarem
um importante passo no campo da organizagdo e do financiamento da politica de
assisténcia social, ndo se pode afirmar que 0s mecanismos previstos na legislacéo
ja estejam institucionalizados no ambito estadual e municipal de gestdo da politica
de assisténcia social. Diretrizes como o comando Unico, o co-financiamento e a
instalacdo de Centros de Referéncia de Assisténcia Social (Cras) em numero
suficiente para o atendimento a populacéo, ainda ndo séo realidade em grande parte
dos municipios brasileiros. Dados do MDS, de dezembro de 2007, indicam que, na
época, estavam instalados com verba federal, no Brasil, 4.005 Cras, distribuidos em

3 mil municipios.

Independentemente dessa constatacdo, ressalta-se que todas as
transformacdes aqui apontadas, tanto no marco regulatério da politica como no
campo institucional, foram, e sdo, de extrema importancia para a efetivacdo e o
reconhecimento da assisténcia social como politica publica reclaméavel por todos os

cidadaos.

Ademais, ainda que consistente, € recente o pensar académico em torno de
algumas das questdes afetas a politica de assisténcia social, que tantas mudancas
sofreu, ao longo das duas ultimas décadas.

Nesse sentido, um dos campos que merece um olhar bastante atencioso dos
pesquisadores € o de financiamento da politica de assisténcia social. Pouco se sabe
sobre o comportamento efetivo dos investimentos dos entes federativos nessa
politica e ha questdes basicas que merecem investigacao acurada, de modo que se
possam aperfeicoar os mecanismos de efetiva implementacdo da politica. Dentre

elas, destacam-se:

e 0 modo como tem se constituido o co-financiamento da politica de assisténcia

social em nivel nacional;

e a proximidade ou distancia entre a implementacédo da politica de assisténcia

social nos trés niveis de governo e o deliberado na VI Conferéncia Nacional
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de Assisténcia Social, principalmente no que tange aos percentuais de

recursos destinados a assisténcia social nas trés esferas de governo;

e 0 modo pelo qual o comando Unico, apontado como diretriz basica para a
politica, tem sido acatado nos trés niveis de governo;

e a presenca e o0 grau de homogeneidade no percentual de recursos
dispensados a politica de assisténcia social nos trés niveis de governo;

e 0 percentual dos recursos financeiros para a politica de assisténcia social,
alocados nos Fundos de Assisténcia Social, em face do total orcamentério e

sua correlagdo com os marcos juridicos da politica;

e a adequacdo da aplicacdo do indice Suas, como referéncia na partilha de

recursos federais para acdes de assisténcia social.

Este estudo parte do pressuposto de que as orientacdes e/ou 0 processo de
elaboracdo do orcamento da assisténcia social, nas trés esferas de governo, néo
tém, ainda, total aderéncia aos principios da PNAS. Ou seja, ha uma baixa
aderéncia entre 0 modo de construcado do orcamento da assisténcia social, por parte
dos entes federativos, e os principios definidos pela PNAS/ 2004, o que parece estar
relacionado a diferentes fatores. Em primeiro lugar, e principalmente, o baixo
consenso em relacdo ao conteudo que € préprio da assisténcia social, embora este
tema seja tratado no ambito da PNAS/2004. Em segundo lugar, a permanéncia, na
gestdo, de uma diversidade de concep¢des quanto ao conceito da politica, o que
possibilita diferentes alternativas de classificacéo e vinculagdo de programas a essa
politica. E, em terceiro lugar, as diferentes formas de apropriacéo, pelos gestores, da

classificacéo funcional-programética dessa politica®*.

A constatacdo do distanciamento entre as diretrizes da PNAS e a forma
como, efetivamente, acontece o financiamento da politica permite formular a
hipétese que orienta esta tese de que ocorre forte heterogeneidade no trato
orcamentario da politica de assisténcia social entre os entes federativos, que

se expressa tanto no montante de recursos investidos, quanto na qualidade de

1 Ainda que sutil, estabelecemos aqui uma diferenciago entre o que é resultado das varias concepgdes de
assisténcia social (e que implicam diferentes escolhas na implementacéo da politica) e o uso indevido da
legislagdo para a classificacdo dos Programas.
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sua alocacao, o que demonstra a auséncia de regulagdo no trato efetivo da

politica no que se refere & sua orcamentacgdo™.

Ao se tomar a nocdo de heterogeneidade, ndo se tem por contraponto a
compreensao de que o “ideal” resida na homogeneidade. Num pais federativo com
5.564 municipios, 26 Estados, um Distrito Federal e a Unido, € sem duvida uma
idealizacdo a uniformidade de quase 5.600 or¢camentos publicos de grandezas

diversas.
A heterogeneidade aqui referida diz respeito:

a) a existéncia de padrbes e modos conflitantes, até mesmo opostos, de

entendimento do ambito da assisténcia social;

b) a ndo adocdo da nomenclatura da PNAS/2004, ao construir a peca
orcamentaria, de modo a criar uma identidade entre as pecas

orcamentérias; e

c) a diversidade do uso dos fundos municipais e estaduais no fomento e

democratizacdo da gestdo da Politica de Assisténcia Social.

Essa heterogeneidade, entre outros impactos, apresenta dificuldades para o
exercicio do controle social e, até mesmo, para as sinteses dos 6rgdos estaduais e

federais de Fazenda Publica e de verificacdo de contas.

E legitimo pensar que a regulacdo da politica de assisténcia social carece
ainda de uma norma operacional, especifica, que se dedique a normatizacdo dos
recursos financeiros, assim como a NOB-RH/Suas dedicou-se aos recursos

humanos.

Para contestar ou comprovar a hipétese apresentada, é fundamental a
realizacdo de um estudo analitico sobre o investimento publico na politica de
assisténcia social, cujos resultados servirdo de parametro para verificar o quanto se
avancou, na area da assisténcia social, com o novo modelo proposto pela Loas e,

mais recentemente, com a implementacéo do Suas.

'* Na realidade, trata-se de uma politica que, na maior parte do tempo, viveu das sobras
orcamentdrias. Haja vista, a guisa de exemplo, a situacdo da Fundacao Legido Brasileira de
Assisténcia, que, durante toda sua existéncia, operava com as sobras orgcamentérias da Previdéncia
Social.
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Andlises sobre o investimento e o custeio em assisténcia social também
parecem bastante relevantes para avaliar a atuacdo dos governos nessa area; bem
como para identificar a importancia delegada a politica, no bojo das politicas

sociais, e, mais especificamente, da seguridade social.

Este estudo busca, portanto, apresentar elementos para a verificagcdo da
hipotese apresentada, visando contribuir para a melhoria do processo de
implementacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social e para a consolidacéo da
assisténcia social como politica publica responsavel pela garantia de protecéo social
estendida a todos os cidadaos e grupos em situacao de vulnerabilidade, vitimizagao
e fragilidade social.

Nessa busca, pretende-se identificar os modos de aderéncia da alocacao das
despesas em assisténcia social nos orcamentos dos entes federativos ao marco
juridico e institucional da PNAS/2004 e, mais especificamente, identificar as
mudancas de classificacdo funcional-programatica no ambito da assisténcia social e
as distintas orientacfes as quais estao relacionadas; identificar e analisar a evolucéo
histérica do volume de recursos investidos pelas trés esferas de governo na politica
de assisténcia social; e identificar e analisar o modo de alocacéo dos recursos da
politica de assisténcia social na estrutura de governo e no 6rgao gestor da politica

de assisténcia social nas trés esferas de governo.

Busca-se, com este estudo, preencher uma lacuna existente no campo de
estudos sobre financiamento da politica de assisténcia social. Apesar de ser uma
politica federativa, os estudos publicados sobre o tema nédo trabalham com dados
das trés esferas de governo aqui propostas. Beatriz Paiva (2003), em sua tese de
doutorado, justifica essa opcdo afirmando que o registro impreciso e as vezes
equivocado das despesas publicas com assisténcia social dificulta o exame das
contas publicas referente a politica. No entanto, é importante identificar como os
entes federativos alocam os recursos da politica de assisténcia social em seus
orcamentos, principalmente no momento em que o Suas estd em processo de
implantacdo e solidificacdo no territério nacional, de forma a contribuir para o

processo de discussao da correta orcamentacao da politica.
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Procedimentos Metodolbgicos

Tendo em vista 0 objetivo proposto na presente pesquisa, qual seja analisar
as formas do financiamento da politica de assisténcia social no Brasil, pautado na
hipétese da heterogeneidade existente no trato orcamentario da referida politica,
optou-se por procedimentos metodologicos que levassem a dissecar os meandros

da politica e seu financiamento para sua compreenséao global.

Dessa forma, baseando-se em Marconi e Lakatos (2002), a pesquisa
realizada foi de carater documental, fundamentada em dados secundarios
contemporaneos originados na Secretaria do Tesouro Nacional do Ministério da
Fazenda, bem como nos orgcamentos dos Estados e suas capitais. Tal proposta
propiciou o levantamento de dados referentes aos recursos investidos na politica de
assisténcia social e as formas de alocacdo dos mesmos nha estrutura de governo nas

esferas de governo federal, estadual e municipal.
Para tanto, recorreu-se as seguintes fontes:

= documentos oficiais, principalmente a legislacao vigente concernente a

politica de assisténcia social no Brasil;

= orcamentos federal, estadual e municipal relativos a destinacdo dos

recursos publicos as politicas sociais;

= banco de dados disponibilizados na Secretaria Nacional do Tesouro do
Ministério da Fazenda, relativos ao investimento com a funcgéo

assisténcia social nas trés esferas de governo; e

= quadros relativos a execucdo orcamentaria do Fundo Nacional de
Assisténcia Social disponibilizados pela Secretaria Nacional de

Assisténcia Social do MDS.

A fim de aprofundar a compreensédo do conjunto de dados analisados, foram
realizadas entrevistas em profundidade com o gestor do Fundo Nacional de
Assisténcia Social e do Fundo de Assisténcia Social do Estado de S&o Paulo™® o que
possibilitou complementar a compreensao do Poder Publico acerca da politica, bem

como certas percepgfes advindas dos dados estatisticos. Andlise prevista com o

18 Entrevistou-se o Sr. Fernando Antonio Brand3o, gestor do FNAS, e o Sr. Carlos Alberto Fachini,
gestor do Fundo de Assisténcia Social do Estado de S&o Paulo.
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gestor do Fundo Municipal de Assisténcia Social de Sdo Paulo néo foi realizada pela
auséncia clara de designagéo de responsavel.

Para a analise genérica do processo or¢camentario, privilegia-se o ocorrido na
esfera federal, dado o seu carater mais abrangente, mas indica-se, paralelamente,
como se da o processo de orgcamentacdo da politica de assisténcia social nos niveis

estadual e municipal de governo.

Para a investigacdo dos investimentos da Unido, Estados e Municipios,
proposta neste estudo, a categoria em analise € o “investimento com a fungao
assisténcia social” tal como aparece na classificacdo funcional-programética de
1999, a saber:

08 — Funcéo Assisténcia
Sub-funcdes
241 — Assisténcia ao Idoso
242 — Assisténcia ao Portador de Deficiéncia
243 — Assisténcia a Crianca e ao Adolescente
244 — Assisténcia Comunitaria

Para a analise do investimento e da qualidade da alocacdo dos recursos da
assisténcia social nos Estados, o estudo se estende para todos os Estados
brasileiros e o Distrito Federal. A despeito da andlise dos dados em nivel nacional
para a dispersdo orcamentaria dos investimentos na politica de assisténcia social
busca-se um melhor detalhamento para os seguintes Estados: S&o Paulo, Mato
Grosso do Sul e Para. Tal op¢cdo baseou-se na premissa de eleger o Estado mais
representativo do Brasil (S&o Paulo), e que apresentou alta dispersédo, e aqueles que

apresentaram maior grau de dispersao: Mato Grosso do Sul e Para.

Esse recorte se faz necessario na medida em que permite circunscrever e
aprofundar a analise da dispersdo e da qualidade do investimento, visando

possibilitar a identificacdo de quais programas a politica desses Estados afianca.

A andlise da evolugdo dos investimentos dos Municipios teve por base dados
levados entre agueles que prestaram contas ao Tesouro Nacional, de acordo com a
Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF).
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Para uma andlise mais qualificada, devido ao grande nimero de Municipios

brasileiros, trabalhou-se apenas com as capitais dos Estados e o Distrito Federal.

J4 para a andlise da qualidade da alocacdo dos investimentos, foram
pesquisadas as capitais dos Estados de Sdo Paulo, Minas Gerais, Pernambuco,
Sergipe, Santa Catarina, Mato Grosso do Sul e Rondonia, escolha que teve como
intuito alcancar representatividade das diferentes regides do Brasil.

No que tange a periodizacdo do estudo, focou-se a analise do investimento
em assisténcia social das trés esferas de governo para a Unido, no periodo de
1995 a 2008, e para Estados e Municipios no periodo de 2002 a 2007. O periodo de
seis anos foi delimitado em face da disponibilidade de dados do Sistema Integrado
de Administracdo Financeira (Siaf) da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) do

Ministério da Fazenda.

A analise da qualidade da alocacdo dos recursos da assisténcia social
nas trés esferas de governo tem como referéncia, no caso da Unido, os
orcamentos do periodo de 2001 a 2008. No caso dos Estados brasileiros, a
referéncia sdo os orcamentos dos anos de 2006 e 2007 e, nos Municipios
selecionados, os orcamentos de 2007 e 2008. Como parametro para essa analise, €
considerado o grau de disperséo dos recursos na estrutura de governo e o montante

de recursos da politica alocados no Fundo de Assisténcia Social.

Todos os dados financeiros foram atualizados pelo indice Geral de Precos

(IGP), da Fundacgéo Getulio Vargas, a precos de abril de 2009.

Ressalta-se que o estudo trata aquilo que é tradicionalmente nomeado como
“gasto” em assisténcia social como investimento. Tal opcdo configura-se como uma
forma de positivar essa alocacdo de recursos. Pretende-se, com isso, delimitar um
afastamento claro em relacdo a visdo que considera os recursos utilizados na
assisténcia social como “recursos a fundo perdido”, aspecto que, conforme aponta
Sposati (1998), equivale, para alguns economistas, a um dinheiro jogado fora, ou,
uma “dilapidagédo do erario publico”. Ressalta-se que o Governo Federal avanca,
nesse sentido, ao considerar, a partir de 2005, o gasto social federal em politicas

sociais como “Orcamento Social™’.

" Esse conceito é utilizado no documento da Secretaria de Politica Econdmica do Ministério da
Fazenda intitulado Orcamento Social do Governo Federal: 2001 a 2004, publicado em 2005.
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Considerando o conjunto de propdsitos elencados, o contetudo deste estudo
esta organizado em trés capitulos, que tém como ponto de partida uma abordagem
conceitual do processo de orcamentacdo e que se desenvolve até a apresentacao
da evolucdo e a qualidade dos investimentos em assisténcia social das trés esferas

de governo.

No Capitulo 1, trata-se da Processualidade da Gestdo Orcamentaria e
Financeira da Assisténcia Social no Brasil. E analisado o processo orcamentario
brasileiro e sua evolucdo para a assisténcia social, com énfase nas mudancas
relacionadas a classificacdo das despesas. Também sdo abordados o processo de
orcamentacdo da assisténcia social e o processo de gestdao dos fundos de

assisténcia social.

O Capitulo 2 apresenta o Investimento em Assisténcia Social das Trés
Esferas de Governo, estudando-se a evolucdo do investimento nessas esferas em
relacdo a politica de assisténcia social, de forma a identificar a importancia delegada
a esta politica pelos entes federativos. Sao identificadas as fontes de financiamento
da politica, além de informada a participagcdo de cada esfera de governo no

investimento global da politica.

O Capitulo 3 discute os Indicadores de Qualidade da Orgcamentacdo da
Politica de Assisténcia Social, com a analise da dispersdo dos recursos da
assisténcia social na estrutura de governo e a identificacdo do volume de recursos

alocados na politica, dentro e fora do fundo de assisténcia social.

Nas Consideracfes Finais, é demonstrado o grau de heterogeneidade no
trato orcamentario da politica de assisténcia social entre as trés esferas de governo
e discutida a aderéncia entre a gestdo orcamentaria da politica de assisténcia social

e 0 marco juridico e institucional definido pela PNAS-2004.
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Capitulo 1 — Processualidade da Gestao Or¢camentaria e Financeira da

Assisténcia Social no Brasil

A finalidade dltima do orgamento é de se tornar um
instrumento de exercicio da democracia pelo qual os
particulares exercem o direito, por intermédio de seus
mandatarios, de sé verem efetivadas as despesas e
permitidas as arrecadacdes tributarias que estiverem

autorizadas na lei orcamentaria

(BASTOS, 1992: 74)

Este capitulo analisa a evolucdo do arranjo do orcamento publico brasileiro,
com énfase nas mudancas relacionadas a classificacdo das despesas e, mais
especificamente, em como a assisténcia social € abordada nessa classificagéo.
Estuda-se o processo de elaboracdo do orcamento, com énfase na orcamentacao
da assisténcia social. Procura-se, também, decodificar a peca orcamentaria de forma
a conceituar os componentes e o formato da peca orcamentaria para tornar
compreensivel as andlises que serédo feitas nos Capitulos 2 e 3 deste estudo. E, por

ultimo, analisa a constituicdo e a gestdo dos Fundos de Assisténcia Social.

1.1 Processo Orgcamentario Brasileiro e sua Evolugéo para a Assisténcia Social

Na busca de dados histéricos sobre a evolugdo do processo orcamentario
brasileiro para subsidiar a andlise de suas implicacdes para a assisténcia social usa-
se o trabalho realizado por James Giacomoni (2007) no livro intitulado Orgamento

Publico.

A origem do orcamento publico vem desde 1212, quando os barfes ingleses
exigiram que o rei submetesse previamente a eles os tributos que seriam cobrados
dos suditos. Posteriormente, em 1689, surgia, na Inglaterra, a obrigatoriedade de
aprovacao das despesas pelo Parlamento. A partir da revolugéo francesa, em 1789,
e, na América, com a revolugdo norte-americana, em 1776, o orcamento tornou-se
norma como instrumento de controle das finangcas governamentais. De forma

sistematizada, ele aparece, por volta de 1822, na Inglaterra.
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O orcamento publico € uma lei que, entre outros aspectos, exprime, em
termos financeiros, a alocacdo dos recursos publicos nos programas, projetos e
aclOes de um governo. Trata-se de um instrumento de planejamento que espelha as
decisbGes politicas, estabelecendo as acdes prioritarias para o atendimento das

demandas da sociedade.

O orcamento publico deve obedecer a alguns principios, entre eles: o
principio da unidade, ou seja, cada entidade de direito publico deve possuir apenas
um orcamento, fundamentado em uma Unica politica orcamentaria e estruturado
uniformemente; o principio da universalidade, que incorpora as receitas e despesas
de todas as instituicbes publicas que compdem o governo; o principio da
anualidade, que estabelece um periodo limitado de tempo para as estimativas de
receita e fixacdo da despesa, ou seja, o orcamento deve compreender o periodo de
um exercicio, que corresponde ao ano fiscal; e o principio do equilibrio, que
determina a igualdade entre receitas estimadas e despesas fixadas. Quanto ao
equilibrio, a CF/88 adotou uma postura mais realista, admitindo a cobertura de déficit
orcamentario por meio de operacdes de crédito, que incluem os financiamentos de
longo prazo, desde que nao excedam o montante das despesas de capital previstas
na mesma lei. Verifica-se, pois, que a regra condiciona o endividamento somente

para investimentos e ndo para a manutencao das despesas administrativas.

Giacomoni (2007) divide a histéria do orcamento em duas fases bem distintas:
Numa, o or¢camento é identificado como Tradicional, com a funcdo principal de
controle politico e que vai até o final do século XIX. Segundo o autor, mesmo nao
sendo possivel ignorar sua importancia como instrumento disciplinador das financas
publicas, “sua funcao principal foi a de possibilitar aos 6rgaos de representagdo um
controle politico sobre o Executivo” (p. 55); na outra, o Orgcamento Moderno tem
como principal fungdo ser um instrumento de administragéo e foi assim definido por

W. F. Willoughby (1959:24,25):

O orcamento € algo mais que uma simples previsdo da receita ou estimativa da despesa. E —
ou deve ser — ao mesmo tempo, um relatério, uma estimativa e uma proposta. E — ou deve
ser — um documento por cujo intermédio o chefe do Executivo, como autoridade responsavel
pela conduta dos negdcios do governo, apresenta-se a autoridade a quem compete criar
fontes de renda e conceder créditos e faz perante ela uma exposicdo completa sobre a

maneira por que ele e seus subordinados administraram 0s negocios publicos no ultimo
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exercicio; € — ou deve ser — o documento em que expfe a situagdo do tesouro publico no

momento. Na base dessas informacdes € que ele traga o seu programa de trabalho para o

exercicio seguinte, entio como acha ele que deve ser financiado esse programa.*®

A evolucdo e o desenvolvimento da técnica orcamentaria no Brasil sdo
recentes e tém sido exercidos como uma forma de controle, tanto do Legislativo
sobre o Executivo, como deste sobre as unidades orgcamentarias integrantes das
estruturas governamentais. Também tem papéis fundamentais nesse processo 0s
Tribunais de Contas, o Ministério Publico e, mais especificamente, nas areas sociais,

os conselhos gestores de composicao paritaria entre governo e sociedade civil.

Durante o Império e, em parte, na Republica Velha, o processo orgcamentario
federal ndo sofreu mudancas significativas. Este se caracterizou pela adocao dos
critérios de apresentacdo das despesas sob os titulos de pessoal e material,
vinculados a um dado ministério e sua decomposi¢cdo em unidades organizacionais,

sem efetiva preocupacao com a finalidade da alocacao dos recursos.

E a partir de 1933 (Governo Vargas), com a publicacdo do Decreto-Lei
23.150%, que o orcamento publico ganha nova e importante dimensdo. Adota-se,
nesse momento, uma classificacdo que privilegia, pela primeira vez na historia
brasileira, as fungbes de governo, a saber: Divida Publica, Administracdo Geral,
Seguranca de Estado, Assisténcia Social, Instrucdo Publica, Administracdo

Financeira e Diversos.

Importante ressaltar que, ja no ambito dessa classificacdo, aparece a fungéo
Assisténcia Social, a qual, apesar de ainda ndo contar com o aparato institucional do
Estado brasileiro para o desenvolvimento de politicas especificas, se consolida, do
ponto de vista orcamentario, como uma preocupacdo governamental®®. Este
comportamento deve ser ressaltado por dois motivos principais. Primeiro, porque a
presenca de uma é&rea na divisdo de trabalho governamental denominada
assisténcia social como funcdo precedia sua presenca como area de gestdo na
organizacdo administrativa do Executivo. Segundo, porque esse comportamento

reforca as analises como a de Draibe (1990) que afirma ser, o campo da assisténcia

18 GIACOMONI, J., apud MOOJEN, Guilherme. Orcamento publico. Rio de Janeiro: Edic8es
Financeiras, 1959. p. 24-25.

19 Decreto-Lei 23.150, de 15 de setembro de 1933, artigo 12.

20 Segundo Mestriner (2001:57-58), a primeira modalidade de presenca da assisténcia social no
ambito do aparato estatal ocorre em 1938, com a criagdo do CNSS, pelo entdo Presidente da
Republica Getulio Vargas.
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social, o nascedouro de praticas governamentais que posteriormente conformarao
politicas sociais setoriais. Desde o0 inicio, o conteldo da assisténcia social foi
inespecifico, revelando-se mais como uma decisdo do governo em proceder a uma
acao social do que um dever de Estado em ser provedor de um direito social, o que

s6 vai ocorrer com a CF/88.

Em 1939, por meio do Decreto-Lei 1.804/39, cria-se uma nova classificacao
funcional-programatica, composta por dez servicos?', cada um deles dividido em
subservicos. Nessa nova classificacdo, a assisténcia social aparece junto com a
seguranca publica. Essa associagdo revela que a pobreza, foco da assisténcia social
na época, era entendida como um problema de seguranca publica ou, como se dizia

na época, era caso de policia, de vadiagem.

Uma década depois, em 1949, foi elaborado um projeto de normas que
manteve a classificacdo com dez servigos e respectivos subservicos, porém com um
novo ordenamento®’, mas permanecendo a assisténcia social classificada, pela

primeira vez, junto a previdéncia social.

Essa associacdo com a previdéncia social estd, possivelmente, associada as
acOes desenvolvidas pela Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), criada em 1942
como locus institucional histérico que marca o desenvolvimento da politica de
assisténcia social no nivel federal. A entidade abrangia, entre suas acbes, a
‘prestacdo de assisténcia meédica as pessoas necessitadas”, atividade entéo
classificada no bojo da previdéncia social. O proprio modelo de financiamento da
LBA também justifica a vinculacdo entre assisténcia e previdéncia, jA que a mesma
era financiada, basicamente, por recursos provenientes dos diversos institutos de

aposentadorias e penséo, como afirma GOMES (2008:140).

Durante os 15 anos subsequentes, ndo houve mudancas significativas no

processo de orcamentacdo, 0 que ocorreu apenas em 1964, com a publicacdo da

2 Administracdo Geral; Exacéo e Fiscalizagao Financeira; Seguranca Publica e Assisténcia Social;
Educagdo Publica; Saude Publica; Fomento; Servicos Industriais; Divida Publica; Servigos de
Utilidade Publica e Encargos Diversos.

2 Administracdo Geral; Administracdo Financeira; Seguranca Publica e Assisténcia Social; Educacao
Plblica; Saude Pdublica; Previdéncia e Assisténcia Social; Economia Social, Obras e Servicos
Publicos; Servicos Industriais e Encargos Diversos.
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Lei 4.320%°, de 17 de marco daquele ano e que consolida a padronizacdo dos

procedimentos orcamentérios para os trés niveis de governo.

Além dos critérios tradicionais de classificacdo da despesa (Unidades

Administrativas e Servicos), a Lei 4.320 traz dois tipos de classificacéo:

= a econOmica, com o fim de propiciar elementos para avaliacdo do
efeito econdmico das transacdes do setor publico; e na qual as
despesas sédo classificadas de acordo com categorias econdmicas:

Despesas Correntes e Despesas de Capital,

= e a funcional, cujas a¢cdes do governo sdo agrupadas em grandes
areas de atuacdo para fins de planejamento, programacdo e
orcamentacdo. A nominacao funcdes considerava o maior nivel de
agregacado das areas de despesa que competem ao setor publico (ex.:
Funcdo Saude, Funcdo Educacdo, Funcdo Assisténcia Social, etc.).
Cada uma das dez fungdes®* eram divididas em dez subfuncdes.

Na nova legislacdo, a assisténcia social passa a ser classificada juntamente
com a previdéncia social e o trabalho, que, nessa época, era tratado como assunto
da previdéncia social. Ressalta-se que, em 1967, a LBA migra do Departamento
Nacional da Crianga para o Ministério do Trabalho e Previdéncia Social (MTPS).

Como a Lei 4.320/64 nao apresentava empecilhnos a introducdo de uma
classificacdo dos itens de orcamento por programas, o Governo Federal, a partir de
1967, durante o periodo da ditadura e do centralismo, adota nova classificacdo, que
contempla programas e subprogramas (subdivididos por projetos e atividades), em

substituicdo a classificacdo funcional.

A experiéncia com essa nova classificacdo levou o Ministério do
Planejamento e Coordenacao Geral a baixar, em 1974, a Portaria 9, de 28 de janeiro
do mesmo ano, que formalizou o novo critério de formulacdo do orcamento publico e

0 estendeu aos Estados e Municipios brasileiros.

% A Lei 4.320, de 17 de marco de 1964, instituiu Normas Gerais de Direito Financeiro para elaboragéo
e controle dos orgcamentos e balancos da Unido, dos Estados, dos Municipios e do Distrito Federal.

% Governo e Administracdo Geral; Encargos Gerais; Recursos Naturais e Agropecuérios; Energia;
Transportes e Comunicag@es; Industria e Comércio; Educacdo e Cultura; Saude; Trabalho,
Previdéncia e Assisténcia Social; e Habitacdo e Servicos Urbanos.
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Com a nova classificacao, foi mantida a categoria funcao (ampliada de 10
para 16), e a classificacdo subfuncdo desaparece. Em seu lugar, aparecem o0s

programas, subdivididos em subprogramas e, estes, em projetos e atividades.

Nas novas regras, a assisténcia social passa a ser classificada novamente
junto apenas com a previdéncia social, sem ligagcdo com a area do trabalho. O
Ministério do Trabalho e Previdéncia Social é, em 1974, desmembrado em dois
ministérios: o da Previdéncia Social e Assisténcia Social (MPAS) e o do Trabalho.
Nesse momento, € criada a Secretaria de Assisténcia Social (SAS) no MPAS e
transferida, para o mesmo ministério, a Fundacdo Legido Brasileira de Assisténcia
(FLBA). Segundo Gomes (2008:163), € nesse momento que “a organicidade ao
campo da assisténcia social publica adquiria forma, constatando-se que o 6rgéo
principal e perene (SAS) teve sua génese, entdo, pelas maos do governo militar”
Mesmo com a promulgacao da CF/88 que, segundo James Giacomoni (2007: 53):
reforcou a concepcgdo que associa planejamento e orgamento como elos de
um mesmo sistema, ao tornar obrigatéria a elaboracdo de Planos
Plurianuais® abrangendo as despesas de capital26 e demais programas de
natureza continuada,
a classificagdo orcamentaria ndo sofreu mudancas significativas no periodo

compreendido ente 1974 e 1999, quando sofre novo tratamento.

O processo de modernizacdo orcamentaria foi retomado em 1999 com
avancos ocorridos pela substituicdo da Classificagcdo Funcional-Programéatica pela
Classificacdo Funcional e por Programas.?’. Portanto, sé 11 anos apés a CF/88 é
gue a assisténcia social ganha, do ponto de vista orcamentario, status de politica

com classificacéo propria.

A partir de entdo, a classificacdo funcional passa a ter 28 fungbes e 109

subfuncbes (Anexo 1), contemplando areas que ganharam destaque no ambito da

% 0s planos plurianuais estabelecem, de forma regionalizada, as diretrizes, os objetivos e as metas
da Administragdo Publica para as despesas de capital e outras delas decorrentes; e para as
despesas relativas aos programas de duracdo continuada. Os planos plurianuais vigoram por quatro
anos, sendo elaborados no primeiro ano de mandato de um governo e abrangendo até o primeiro ano
do mandato seguinte.

26 Despesas realizadas com o propésito de formar e/ou adquirir ativos reais, incluindo, entre outras
acOes, o planejamento e a execucdo de obras, a compra de instalacbes, equipamentos, material
permanente, titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer natureza, bem
como as amortizagOes de divida e concessdes de empréstimos.

" Essas mudancas foram introduzidas pelo Decreto 2.829, de 29 de outubro de 1998, e pela Portaria
42, de 14 de abril de 1999, do Ministério do Orcamento e Gestao.
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atuacdo governamental, como, por exemplo, as areas de gestdo ambiental, direitos

da cidadania, organizacao agréria e desporto e lazer.

Com a edicdo da Portaria 42, de 14 de abril de 1999, do Ministério do
Orcamento e Gestdo, altera-se a classificacdo funcional-programatica® da
assisténcia social, ocorrendo transformagéo importante na organizagdo do processo
de orcamentacao da area (Quadro 1). A nova classificacao trouxe certa organicidade
para as acles de assisténcia social, favorecendo a melhor identificacdo do gasto e
do financiamento dessa area de acdo governamental, ainda que organizado por

segmentos referidos ao ciclo de vida, a deficiéncia e a abrangéncia da acao.

Tem-se, deste modo, que a area de assisténcia social era classificada, até
2000, como um dos programas da previdéncia, o que gerava dificuldade no
processo de identificacdo dos programas, como também na identificacdo do volume
de recursos despendidos nessa politica. A partir de 2000, ela ganha um codigo

préprio como funcgédo, redefinindo-se também as subfunc¢des que a acompanham.

A mudanca ocorre efetivamente a partir do ano de 2000, nos ambitos federal
e estadual, e, em 2002, na esfera municipal, quando as acdes da politica de

assisténcia social passam a obedecer a nova classificagéo funcional.

Quadro 1: Classificacéo funcional da assisténcia social

Classificacdo anterior a 2000 Classificacdo a partir de 2000
FUNCAO 015 — Assisténcia e Previdéncia | FUNCAO 08 — Assisténcia Social
PROGRAMA 081 — Programa Assisténcia SUBFUNCOES | 243 — Assisténcia a

_ ] Crianca e ao Adolescente
SUBPROGRAMAS | 0483 — Assisténcia ao Menor

. . . 241 — Assisténcia ao
0484 — Assisténcia ao Silvicola
Idoso

0485 — Assisténcia a Velhice ) )
242 — Assisténcia ao

0486 — Assisténcia Social Geral Portador de Deficiéncia
0487 — Assisténcia Comunitaria 244 — Assisténcia
Comunitaria

Fonte: MPO

% Classificagdo funcional-programética é a forma como as despesas do governo devem ser classificadas.
Atualmente, as despesas sao classificadas por: funcéo, subfuncdo, programa, projeto e atividade. Ressalta-se que
a nova classificagéo so é utilizada em 2000 pela Uniéo, Estados e Distrito Federal e, em 2002, por Municipios.
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Como se pode perceber, a nomenclatura das funcdes passa a seguir as
mudancas geradas a partir da CF/88. Pela aprovagao do Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA), foi banida a nomenclatura juridica menor; a velhice passa a ser
nominada pelo segmento de idosos; abandona-se a nominacéao silvicola, no ambito
da assisténcia social®’; inclui-se a subfuncéo assisténcia ao portador de deficiéncia
e, ainda, mantém-se a designacdo comunitaria, quando de referéncia a a¢cdes mais

abrangentes no publico e no conteudo.

Apesar de a nova nomenclatura trazer melhorias na identificacdo dos
recursos investidos na area de assisténcia social, a classificacdo funcional-
programética redefinida mantém, nas suas subfun¢des, um recorte por segmentos
do publico a ser beneficiado, tal como ja acontecia na classificacdo anterior. Tal
opc¢ao vai apresentar incongruéncias em relacéo ao disposto na Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS/2004), que adota o arranjo interno da politica por
categorias de protecdo social (basica e especial, distintas por niveis de

complexidade).

A PNAS/2004 reconhece a assisténcia social como responsabilidade de
Estado (dever de Estado e direito do cidaddo) e como politica, com campo
especifico de atuacdo, responsavel pela garantia de protecdo social estendida a
todos os cidaddos e grupos em situacdo de vulnerabilidade, vitimizacdo e
fragilizacdo, fazia-se necessario que esse conjunto de transformacgdes tivesse vulto

nos orcamentos de Governo.

BN

Anterior a PNAS/04, a Loas de 1993 amplia o conteddo da politica,
distinguindo suas acfes em beneficios, servicos, programas e projetos, sem definir,
porém, o conteudo das novas nomenclaturas. A PNAS/1988 ndo se ocupa também

desse tema, 0 que preserva a nomenclatura das subfuncoes.

Portanto, como ver-se-a no Capitulo 3 deste estudo, a edicdo de uma nova
classificacdo funcional-programética, em 1999, com a separacdo das funcbes
assisténcia social e previdéncia social e a mudanca de nomenclatura das subfugdes,
nao elimina, conforme afirma Beatriz Paiva (2003), o problema da disperséo das
acOes de assisténcia social por diversos 6rgaos, até porque € recorrente a polémica

guanto ao carater transversal dessa politica publica no interior de outras areas, 0

# A subfuncao assisténcia ao silvicola é renomeada para assisténcia aos povos indigenas e passa,
coerentemente, a fazer parte da funcéo direitos da cidadania.
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gue abonaria essa dispersdo. Lembra-se, no entanto, que essa dispersao fere o
preceito do comando Unico da politica de assisténcia social definido na Loas/1993.

1.2 Processo de Elaboracao do Orcamento

Considerando as regras determinadas pela Lei 4.320/64 (e alteracdes
posteriores) e pela CF/88, o orcamento € elaborado pelos trés Poderes que
compdem o governo (Executivo, Legislativo e Judiciario) e consolidado pelo Poder
Executivo. Apesar de ndo haver disposicdo juridica expressa a esse respeito, é
preciso zelar pelo equilibrio do orgcamento, isto é, ndo se podem fixar despesas em
valores superiores as receitas previstas. Essa limitacdo obriga os governos a
definirem prioridades na aplicacdo dos recursos estimados e constitui, por assim

dizer, o verdadeiro cerne do processo orcamentario.

O Quadro 2 apresenta os instrumentos utilizados pelo Executivo no processo
de planejamento e elaboracdo do orcamento publico

Quadro 2: Instrumentos de planejamento e orcamentacéo

LEI VIGENCIA CONTEUDO

Lei do Plano Plurianual | Quatro anos (inicio | Diretrizes, objetivos e metas regionalizadas para

(PPA) no segundo ano de | despesa de capital e para as relativas aos

mandato de programas de duracéo continuada

governo)
Lei de Diretrizes Anual Metas e prioridades da administracdo publica. Inclui
Orcamentérias (LDO) despesas de capital para o exercicio financeiro

subsequente. Estabelece estimativas de receita e

limites de despesa. Orienta a elaboragcéo da LOA

Lei Orgcamentaria Anual | Anual Fixa os recursos financeiros nos orgamentos fiscal;
(LOA) da seguridade social e de investimento das
estatais; viabiliza a execugdo orgamentaria e

financeira

As metas para a elaboracdo da proposta orcamentaria sdo definidas pelos

PPAs e priorizadas pela formulacdo anual da LDO, em cada esfera de governo.
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Os PPAs tém duracdo de quatro anos e sempre avangam sua execugao nos
exercicios do governo seguinte, ja que, conforme determina a legislacdo, devem ser
elaborados e aprovados pelo Legislativo até o final do primeiro ano de mandato de

cada chefe do Executivo.

O PPA tem como finalidade estabelecer os objetivos e as metas que
comprometam o Poder Executivo e o Poder Legislativo a darem continuidade aos
programas na distribuicdo dos recursos. O controle e a fiscalizacdo da execucao do
plano séo realizados por sistema interno do Poder Executivo e pelo Tribunal de

Contas do respectivo nivel de governo.

A LDO, por sua vez, prioriza as metas do PPA e orienta a elaboracdo do
orcamento geral, que tera validade para o ano subsequente ao de sua aprovacao. O
organograma mostrado na Figura 1 apresenta o0s prazos constitucionais para
elaboracdo do orgcamento publico federal. Ressalta-se que as Leis Organicas dos
Municipios (LOMs), em geral, acompanham 0s mesmos prazos para elaboragéo do

orcamento previstos na CF para a Unido.

LDO/LOA Prazos constitucionais

C 15/ ABR Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias enviado ao

Legislativo

- 30/JUN Lei de Diretrizes Orcamentarias votada no
I._egislativo

- 317/ AGO Projeto de Lei Orcamentaria Anual
enviado ao Legislativo

- 15/ DEZ Lei Orgcamentaria Anual
votada no Legislativo

Fonte: Ministério do Planejamento, Or¢camento e Gestao

Figura 1: Uniéo - Prazos para elaboracédo da LDO e LOA

O projeto da LDO é elaborado pelo Poder Executivo e deve ser encaminhado
ao Legislativo no prazo maximo de 8,5 meses antes do encerramento do exercicio

financeiro. Tem como base o PPA e deve ser devolvido pelo Legislativo, para
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sancdo do chefe do Executivo, até o ultimo dia do primeiro semestre do exercicio
financeiro (30 de junho).

Com base na LDO, o Poder Executivo elabora a proposta orcamentaria para o
ano subsequente, contando com a participacdo dos orgaos setoriais do Executivo e
das unidades orcamentérias dos Poderes Legislativo e Judiciario. Por determinacéo
constitucional, o governo é obrigado a encaminhar o projeto de lei do orcamento ao
Legislativo até quatro meses antes do encerramento do exercicio financeiro (31 de
agosto). Acompanha a proposta, uma mensagem do chefe do Executivo que deve
conter um diagnéstico sobre a situacdo econémica do Pais e suas perspectivas de
desenvolvimento econémico e de arrecadacao local. O Legislativo tem até o dia 15

de dezembro do exercicio financeiro vigente para votacao da LOA.

A obediéncia a esse calendario passa a exigir, da politica publica de
assisténcia social, uma nova capacidade gerencial em analisar demandas e prever
metas de cobertura. Essa nova capacidade passa a confltar com o carater
tradicional dessa area de acdo em atuar por emergéncia, isto €, apds a ocorréncia
de situacdes de gravidade ou risco. Adotar a ordenacdo do orcamento passa a exigir
da assisténcia social uma capacidade preventiva dos fatos/ocorréncias,
conhecimento este nao difundido entre os agentes institucionais dessa area em cada

ente federativo.

Outra exigéncia que vai caracterizar a gestdo da assisténcia social é a de
submeter, aos conselhos paritarios de gestédo, a aprovacdo de sua proposta para a
LDO, a LOA, bem como aos PPAs e relatérios de gestdo. Por consequéncia, o
calendario dos conselhos paritarios de gestdo passa a incluir a aprovacao desses
documentos, dentre suas atividades. Em tese, isso exigiria capacidade analitica e
projetiva dos membros dos conselhos e dos agentes gestores, 0 que nem sempre,
como mostra a pesquisa Munic, vem ocorrendo ao longo desta primeira década do

século XXI.
A LOA compreende trés orgcamentos:

= 0 orgamento fiscal, referente aos Poderes da Unido, do Estado e/ou
do Municipio, seus fundos, 6rgaos e entidades da Administracao Direta
e Indireta, inclusive fundacdes instituidas e mantidas pelo Poder

Publico;
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= 0 orgcamento de investimentos das empresas nas quais a Uniéo,
Estado e/ou Municipio, direta ou indiretamente, detenha a maioria do

capital social com direito a voto; e

= o orcamento da seguridade social, que abrange todas as entidades e
orgaos vinculados as areas de assisténcia social, saude e previdéncia
social, da Administracéo Direta ou Indireta, bem como os fundos e as

fundacdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico.

A integracdo desses trés orcamentos implica a agregacdo de todas as
despesas publicas, obtendo-se a outra mais ampla: a programatica do setor
publico, bem como a discriminacdo dos objetivos e metas e a introdugcdo de dados
fisicos para a mensuracdo dos projetos e atividades. Essa agregacdo possibilita
obter uma visdo do que é efetivamente executado pelo governo, cujo significado
diferencia-se do enfoque tradicional, que apenas permitia visualizar o que era gasto

pelo governo.

O orcamento geral da Unido, Estado e/ou Municipio deve prever todas as
receitas e todas as despesas do governo, referentes aos Poderes Legislativo,

Executivo e Judiciario.

As despesas fixadas no orcamento sdo cobertas com o produto da
arrecadacdo dos impostos — como os Impostos: de Renda (IR) e o Imposto sobre
Produtos Industrializados (IP1) — bem como das contribuicdes, como a Contribui¢do
para Financiamento da Seguridade Social (Cofins) e a Contribuicdo sobre o Lucro
Liquido das Empresas (CSLL), no caso do Governo Federal. Existem outros
impostos e contribuicbes que sdo de ambito estadual ou municipal, tais como:
Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias (ICMS); Imposto sobre Servicos (ISS);

Imposto Territorial Urbano (IPTU), entre outros.

Além das receitas tributarias, os gastos do governo podem ainda ser
financiados por operacdes de crédito, que nada mais sao do que o endividamento do

Tesouro junto aos mercados financeiros interno e externo.

As receitas sao estimadas pelo governo com base em uma expectativa de
arrecadacao de impostos e contribuicdes. Em funcéo disso, elas podem ser maiores

ou menores do que as inicialmente previstas. Se a economia crescer durante o ano
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mais do que se esperava, a arrecadacdo de impostos e as contribuicdes tendem a

aumentar. Podendo ocorrer, também, o movimento inverso.

Com base na receita prevista, sdo fixadas as despesas dos Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario. Somente depois da aprovacdo do orcamento pelo

Legislativo € que o governo passa a poder gastar o que foi autorizado.

Se a receita anual for superior & previsao inicial, o0 Executivo pode encaminhar
ao Legislativo um projeto de lei solicitando autorizagdo para incorporar e executar o
excesso de arrecadacdo. Nesse projeto de lei, definem-se as despesas a serem
custeadas pelos novos recursos. Se, ao contrario, a receita sofrer queda, o governo
fica impossibilitado de executar o orgamento na sua totalidade, o que exige corte nas
despesas programadas, constituindo o chamado “"contingenciamento”. O
contingenciamento tende a causar impacto negativo no cumprimento de objetivos,
anteriormente planejados e priorizados, levando a nédo realizacdo de acdes de
relevancia para a sociedade. Ressalta-se que, tradicionalmente, no Brasil, quase
sempre as areas sociais é que mais sofrem cortes de recursos. Nesta perspectiva de
relacdo planejado e executado é que os relatérios anuais de gestdo também

ganham destaque.

1.2.1 O Orgamento da Assisténcia Social

O primeiro passo para definir o orcamento da assisténcia social, nos trés
niveis de governo, é a elaboracéo do plano de assisténcia social, que deve ser anual
e aprovado pelos respectivos conselhos nacional, estadual e municipal, em cada

nivel.

Para Beatriz Paiva (2003), o plano € um documento politico que deve
organizar as acles, dar sentido as metas pretendidas e demonstrar a natureza e o
impacto do investimento. No que se supera a no¢ado da gestdo como um processo
meramente administrativo e tecnocratico, o0 plano passa a concretizar,
estrategicamente, as intengdes politicas no processo de implantacéo e de efetivacdo

dos servigos dos beneficios, programas e projetos.

Essa analise é iniciada pelo processo de elaboracdo dos orcamentos
municipais, que, a principio, consolidados, deveriam ser referéncia para a

elaboracdo do orcamento estadual, e que, por sua vez, também consolidados,
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deveriam ser referéncia para a elaboragcdo do orgcamento federal da assisténcia

social, 0 que nem sempre acontece, como se aponta neste estudo.

No caso dos Municipios, o Executivo, com o auxilio da sociedade, e tendo
como referéncia a politica nacional de assisténcia social, bem como estudos sécio-
econdmicos, elabora um Plano Municipal de Assisténcia Social (PMAS) que deve
atender as demandas da propria area de assisténcia social.

Rosa Marques (2009:259) afirma que

o plano de assisténcia consolida o processo de planejamento, devendo
incorporar a programacao da politica de assisténcia e indicar as intencfes
politicas, o diagnéstico, as estratégias, as prioridades, os programas de
atuacao, seus objetivos, metas e indicadores de avaliacdo
A construcdo do orcamento municipal pode incorporar audiéncias publicas
tematicas ou por regifes da cidade, como registram algumas experiéncias de gestao

municipal democratica e/ou participativa.

O PMAS é submetido a apreciagcdo do Conselho Municipal de Assisténcia
Social (CMAS), a quem compete aprovar, ou nao, o plano. Aprovado, o plano servira
de base para a elaboracdo do orcamento das acfes de assisténcia social contidas
no 6rgao gestor da politica. O orcamento anual da assisténcia social € submetido a
aprovacdo do Conselho Municipal de Assisténcia Social. Esse orgamento,

juntamente com o das demais politicas, compora o orcamento municipal.

Uma vez completo, o orcamento municipal € enviado a Camara Municipal
para andlise e aprovacdo. Nesse processo, 0 orcamento, inclusive no que se refere
a Politica de Assisténcia Social, pode sofrer mudancas no que tange a distribuicéo
dos recursos entre os 6rgaos. Pode, também, receber Emendas Parlamentares por
meio das quais os vereadores modificam a destinacdo de verbas alterando, na
maioria das vezes, o conteudo dos planos de cada politica, como o da assisténcia

social.
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O organograma na Figura 2 apresenta, de forma sintética, os passos para a

elaboracdo de um orgamento municipal

PREFEITO GESTOR DO ORCAMENTO GESTOR DA POLITICA GESTOR DE UNIDADE
DA PREFEITURA ORGAMENTARIA
Define orientactes Apresenta alternativas para Audiéncias
basicas para a parametros, estimativas de Al
elaboracioda  [*7] receitas e de despesas e limites Publicas
LOA A A
v v
Disponibiliza cadastro de ~ Fixa diretrizes . Prioriza
v acles, normas para v setoriais e prioriza v acoes
elaboragéo programas *
Quantifica
Compara propostas projetos,
setoriais com 0s atividades e
parametros; analisa Consolida proposta | operagdes
projetos/atividades setoriais [ especiais
v . \ 4
; < - o Formaliza
Decide < Ajusta propostas setoriais Formaliza proposta proposta
A
- - - A
Consolida e formaliza projeto v v
» de lei
Aprovacéo do
Envia ao P C_:orjsellho de.
Legislativo h Assisténcia Social

A 4

Legislativo

Propde emendas Executivo
ou substitutivos lingll /\ProvaaLOA »| sancionaa LOA

A 4
A 4
A

Fonte: Lei Orgamentaria Anual — Manual de Elaboragéo (julho, 2007) — Elaboracgéo prépria

Figura 2: Passos para a elaboracéo do orgcamento

A elaboracdo do orcamento estadual segue sisteméatica bastante semelhante
a da montagem da peca orcamentaria municipal, pois tem como base o conjunto dos
planos de assisténcia social dos municipios que compdem o Estado e que
retratariam, a principio, todas as a¢fes que 0s municipios teriam intencdo de
executar, seja com recursos proprios ou por meio de transferéncias estaduais e/ou

federais.

A partir dessas referéncias e de indicadores regionais, o 6rgdo gestor da
politica de assisténcia social no nivel estadual deve elaborar o plano estadual de

assisténcia social e, a partir deste, o orcamento da assisténcia social que é
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submetido a aprovacdo do Conselho Estadual de Assisténcia Social. Aprovado o
orcamento, este é enviado ao o6rgdo de planejamento do Estado. Apos a
consolidacdo, o orcamento segue para a Assembléia Legislativa, para analise e
decisdo, momento em que pode sofrer mudancas, como no caso do or¢camento
municipal, com a proposi¢ao de emendas parlamentares, incluséo/exclusao de verba

ou elaboracéo de substitutivos®® e, com isso, alterando o plano proposto.

Aprovado o orcamento, volta ao Executivo para sancdo da LOA. Nesse
processo, 0 gestor pode realizar audiéncias publicas para que a propria sociedade
discuta, de forma mais participativa, os programas e projetos que considera mais
importantes para implementagéo no exercicio do ano seguinte e se manifestar nas
assembléias legislativas — ou Camaras Municipais — quanto a adesdo ou nao da
alteracdo proposta. No Brasil, existem experiéncias de orcamentos participativos,
como os de Porto Alegre e Campinas, cidades nas quais a sociedade participa
efetivamente da elaboracdo da proposta orcamentaria.

No caso da elaboracédo do orcamento da assisténcia social em nivel nacional,
0 processo tem inicio com a aprovacao dos planos municipais de assisténcia social,
0S quais sdo enviados aos governos estaduais. Os governos estaduais, conforme ja
indicado, consolidam as ac¢des municipais a serem financiadas com recursos
estaduais, dando sustentacdo aos Planos Estaduais de Assisténcia Social (Peas), e
verificam se 0 mesmo atende a todas as demandas da area de assisténcia social em

seus respectivos Estados.

O Plano Nacional de Assisténcia Social, elaborado pela Secretaria Nacional
de Assisténcia Social, 6rgdo gestor da politica nesta area, deve, a principio, conter
todas as ac¢des, tanto dos Municipios como dos Estados, que serdo financiadas com

recursos federais.

Deste modo, o orcamento nacional da politica de assisténcia social é
elaborado tendo como referéncia os PMAS e o Peas. Este, por sua vez, € submetido
a aprovacdo do CNAS e, uma vez aprovado, € encaminhado a Secretaria de
Planejamento e Orcamento, que se incumbe de agrega-lo a peca orcamentaria do

governo federal e apresenta-lo a apreciacao do Legislativo.

% Substitutivo trata de uma emenda que modifica grande ou toda parte de um projeto.

54



Esse complexo processo responde ao modelo construido a partir do marco
juridico e institucional da assisténcia social. No entanto, verificou-se, na presente
pesquisa, que esse modelo ndo se concretiza na pratica. A partir de informacdes
obtidas do gestor do FNAS, Fernando Antonio Brand&o®', passa-se, nesse
momento, a descricdo de como se elabora efetivamente o orcamento da assisténcia

social no ambito do governo federal.

A fim de possibilitar a descricdo desse processo, é necessario definir, em
primeiro lugar, qual é efetivamente o orcamento da assisténcia social. Nesse
sentido, é possivel indagar se ele é: composto por todas as acoes classificadas na
funcdo assisténcia social na estrutura de governo, apenas O orgamento
pertencente (ou vinculado) ao 6rgdo gestor da politica de assisténcia social; e, se,

por sua vez, € o orcamento do Fundo de Assisténcia Social.

O orcamento da assisténcia social caracteriza-se como aquele que deve
abarcar todas as acOes de assisténcia social definidas pela PNAS/2004,
classificadas na funcédo 8 assisténcia social; sob a coordenacdo do 6rgao gestor
da politica e cujos recursos financeiros devem estar alocados no Fundo de
Assisténcia Social. S6 quando ocorre esse padrdo é que se pode afirmar a
ocorréncia de certa organicidade no processo de orcamentacdo e execucao da

politica nas trés esferas de governo.

A Loas define no seu artigo 18, inciso VIII, que é papel do CNAS, no ambito
Federal, “apreciar e aprovar a proposta orcamentaria da assisténcia social a ser
encaminhada pelo Orgdo Gestor da Administragdo Publica Federal, responsavel
pela coordenacao da Politica Nacional de Assisténcia Social’. No entanto, o CNAS
tem deliberado somente sobre o orcamento do FNAS. Ou seja, no ambito federal, as
demais acfes classificadas como de assisténcia social, realizadas pelo MDS, nao

passam pela deliberacdo e acompanhamento do CNAS.

Na descricdo ora realizada acerca do processo de elaboracdo do orgcamento
da assisténcia social na esfera federal, considerar-se-4 o orcamento do MDS, uma
vez que todas as acdes da assisténcia social da Unido estdo alocadas na estrutura

desse orgao. No sentido de melhor compreender esse processo, vale esclarecer que

% Informacées coletadas em entrevista com o diretor do FNAS, realizada em Brasilia em 7 de maio
de 2009.
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esse orcamento é dividido em outros seis, 0s quais, por sua vez, sdo elaborados

pelas secretarias responsaveis por essa gestdo no MDS. Sao eles:

= 0 primeiro, € referente a Secretaria Nacional de Renda de Cidadania

(Senarc), responsavel pelo Programa Bolsa-Familia;

= 0 segundo, da Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS)
(orcamento do FNAS), composto pelos recursos do Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC), servicos socioassistenciais e demais

programas;

= 0 terceiro, da Secretaria de Articulagcdo Institucional e Parcerias (Saip)

responsavel pelos programas de Inclusdo Produtiva;

= 0 quarto, o orcamento da Secretaria de Avaliacdo e Gestdo da Informacéo
(Sagi);

= 0 quinto, o orcamento da Secretaria Nacional de Seguranca Alimentar e
Nutricional (Sesen); e, por fim

= 0 sexto, da Secretaria Executiva do MDS.

A somatoria de todos esses orcamentos compde o Orcamento Nacional da

Assisténcia Social.

Ressalta-se que os Programas Bolsa-Familia e BPC, que, juntos, respondem,
no ano de 2009, por cerca de 90% do orcamento do MDS, tém como referéncia,
para definir metas de cobertura: o cadastro Unico de familias com renda per capita
de até R$ 140,00/més, realizado pelos municipios, no caso do Bolsa-Familia; e,
guanto ao BPC, a base € o numero de cidaddos que exerceram o direito ao
beneficio. Portanto, essas decisdes ndo exigem nenhum tipo de estudo prévio ou
definicdo de critérios de partilha no ambito federativo. O orcamento de inclusédo
produtiva é composto por emendas parlamentares apresentadas ao orcamento da
assisténcia social com caracteristicas dessa acdo. O orcamento da Sagi configura-
se como um or¢camento de custeio do MDS.

Ja os demais recursos que compdem o orcamento do FNAS, juntamente com

0 BPC, séo orcados da seguinte forma:

= 0s relativos ao Programa de Erradicagéo do Trabalho Infantil (Peti), tém como

referéncia o que se projeta do cadastro do programa;
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= 0s do Programa de Abuso e Exploracdo Sexual, referendados conforme a

incidéncia de abuso e exploracdo sexual nos municipios; e

= 0s dos demais servicos socioassistenciais sdo referendados pela presenca
da taxa de vulnerabilidade social, mensurada conforme disposto na
NOB/Suas.

Note-se que a proposta orcamentaria da area de assisténcia social, no nivel
federal, € elaborada, ainda, sem nenhuma vinculagdo com os contetdos dos planos
de assisténcia social dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios. A partir do
momento em que as transferéncias de recursos sdo realizadas diretamente do
FNAS para os fundos estaduais, do Distrito Federal e dos Municipios - com estes
entes federativos tendo a possibilidade de organizar os servigcos socioassistenciais
em seus territérios -, cabe ao orcamento definir 0 montante de recursos que,
segundo critérios de partilha aprovados pelo CNAS, cada ente federativo deve
receber do FNAS no ambito da protecdo social basica e especial.

Estudo de Beatriz Paiva (2003) aponta que a construcdo das propostas
orcamentarias do FNAS, desde sua criacdo, se baseava exclusivamente nas
diretrizes do PPA e nas metas especificadas na LDO, ano a ano. Desta forma,
reagia as deliberacfes da tecnocracia estatal e ndo ao processo real das decisdes

municipais e estaduais quanto a Politica de Assisténcia Social.

Portanto, os planos de acédo que sdo preenchidos pelos Estados e Municipios
no sistema informatizado da Secretaria Nacional de Assisténcia Social, Suas Web,
servem, apenas, para definir quais acfes serdo financiadas pelos recursos
recebidos do governo federal, por meio do FNAS, e que servirdo de base para o

processo de prestacdo de contas.

Aprovada a proposta orcamentaria da SNAS — que contempla o orcamento do
FNAS aprovado pelo CNAS - e tendo como base todos os demais or¢camentos,
elabora-se uma proposta or¢camentéaria Unica do MDS a ser enviada ao Ministério do
Planejamento, que consolida o orgamento da Unido e encaminha ao Congresso

Nacional para votagao.

Ressalta-se que, no Congresso Nacional, o or¢camento pode receber

emendas parlamentares, o que pode acarretar alteragdes no seu escopo. E
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esclarecedor informar que as emendas parlamentares podem ser de trés tipos: as

chamadas de Comissao, de Bancada e Individuais.

As emendas de comissdo sao aquelas apresentadas sem a destinacdo dos
projetos, ficando a cargo do oOrgdo gestor definir os projetos que serao
contemplados. Nesse caso, 0 FNAS publica edital para apresentar os projetos de
interesse da assisténcia social selecionando aqueles considerados relevantes e

autorizando a sua execucao.

Quando se trata de emenda de bancada, frequentemente, ¢ o lider da
bancada que a organiza e define a alocagdo dos recursos. E, finalmente, as
emendas individuais acontecem quando o proprio parlamentar, autor da proposta de
emenda, tem a prerrogativa de definir o sujeito, ou seja, qual municipio ou ainda qual
Organizacdo nao Governamental (ONG) ou entidade da area de assisténcia social,

recebera tais recursos.

E importante destacar que, na instrucdo do processo para a execucgio de
emendas de bancadas, no caso da assisténcia social, exige-se a manifestacdo do
CNAS, gue pode recusa-las, individualmente, em funcdo da finalidade apresentada.
Para executar as emendas parlamentares, € realizado um convénio entre o governo
federal e o municipal. O gestor da assisténcia social e o conselho municipal tém, em
tese, a possibilidade de redirecionar esses recursos, desde que essa concertacao
seja feita junto com o autor da emenda, a fim de evitar possiveis conflitos politicos.
As emendas exigem, porém, contrapartida de recursos financeiros no orgcamento
municipal, que varia de acordo com a situacdo do municipio®. Este tem sido, em
geral, um complexo problema na gestdo local, pois receber uma emenda de
parlamentar federal exige que o municipio altere seu orcamento para cumprir a

contrapartida do valor da emenda.

Ha, conforme ja apontado, parlamentares que, na apresentacdo da emenda,
nominam uma ONG ou uma entidade social para receber os recursos, o0 que torna a
emenda mais direcionada ainda, ampliando o conflito na decisdo dos conselhos

municipais em face do privilégio que a decisdo representa perante as demais

%2 be acordo com a Portaria 222, de 25 de junho de 2007, do MDS, o percentual de contrapartida
sera, para 0s Municipios: a) com até 25 mil habitantes, de 1,5% a 5%; b) localizados nas areas da
Agéncia de Desenvolvimento do Nordeste (Adene); da Agéncia de Desenvolvimento da Amazénia
(ADA) e na Regido Centro-Oeste, de 2,5% a 10%; c) os demais, de 10% a 40%.
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entidades locais. Na LOA, ndo aparece a vinculagdo dos recursos financeiros a
entidades, mas, sim, a programas, acoes, ou locais. As vezes, com dificuldades, a

destinacéo pode ser alterada pelo gestor e pelo conselho.

Atualmente, o orcamento federal da assisténcia social é elaborado tendo
como referéncia dois indicadores de longo prazo: o Plano Decenal da Assisténcia
Social, que orienta as acdes para dez anos; e o Plano Plurianual, que define acdes
para quatro anos. Todos os programas devem ser previstos nesses dois planos. No
entanto, esses contam com certa flexibilidade, permitindo ao gestor alterar acbes

previstas no PPA.

No processo de elaboragcdo do orgamento no ambito federal, apesar de se
trabalhar com indicadores de longo prazo, o Plano Decenal e o PPA, ndo se
emprega o conceito de demanda dos gestores dos entes federativos. As demandas
dos gestores estaduais e municipais — nos respectivos niveis de elaboracdo -,
referendadas nos Peas e PMAS, nao sao efetivamente consideradas na elaboracao
das propostas orcamentarias das areas estaduais e federal de assisténcia social.
Segundo o gestor do FNAS, Fernando Antonio Brandao, isso se deve as restricoes
orcamentérias e a grande demanda para a¢6es no campo da assisténcia social no
Brasil. Na dinamica das decisbes, os planos de assisténcia social perdem sua
funcdo de ser referéncia para a elaboracdo dos orcamentos nas trés esferas de
governo, o que configura um contra-senso as normas do processo participativo e de

controle social.

1.2.2 Dificuldades no Processo de Elaboragdo do Orgamento da Assisténcia

Social

Os problemas para a elaboracdo do orcamento da assisténcia social sdo de
diversas ordens. Iniciando a andlise pelos enfrentados na esfera municipal, observa-
se, com base em estudos de pesquisadores e gestores publicos, que a maior parte
dos municipios, além de ndo contar com uma estrutura de pessoal capacitada em

33
I

contabilidade publica e, principalmente, em assisténcia social®’, ndo tem sempre a

pratica de consultar a sociedade no momento da elaboragéo dos PMAS.

% Segundo dados da Munic (2005), apenas 2,9% do quadro de pessoal dos municipios esta ocupado
na area de assisténcia social.
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Dados da Munic (2005) informam que 59% dos municipios brasileiros tém
uma secretaria exclusiva para a area de assisténcia social e que, em 21%, esta em
uma secretaria em conjunto com outras politicas. Em somente 12,9% o setor de
assisténcia social esta subordinado diretamente a chefia do Executivo municipal.
Essa subordinacdo € ainda mais expressiva nos municipios menores: 20,2% em
municipios de até 5 mil habitantes e 15,8% em municipios com populacdo de 5 mil a
10 mil habitantes. A gestdo municipal € ainda caracterizada, em muitos municipios,
pela presenca do “primeiro-damismo” que faz da assisténcia um balcdo de favores
sem nenhuma vinculagdo com as diretrizes e objetivos da PNAS/2004, com reflexos

na elaboracéo dos planos no nivel municipal.

Em 2005, 91,4% dos municipios brasileiros elaboravam seus planos
municipais de assisténcia social. No entanto,
mesmo apresentando altos percentuais em todo o pais, os resultados
revelam certa desigualdade regional. Municipios com plano municipal de
assisténcia social chegaram no seu nivel mais baixo na Regido Norte, com
87,1% dos municipios com plano, seguindo-se as Regifes Sudeste
(89,7%), Nordeste (91,6%) e Centro-Oeste (91,8%). A Regido Sul
apresenta a maior propor¢cdo de municipios com plano (95,0%). (MUNIC,
2005:38)
Ressalta-se que a analise dos dados da Munic aponta que, em cerca de 6%
dos municipios brasileiros, ndo se elaboram planos de assisténcia social

(aproximadamente 334 municipios)

Nos municipios em que os planos de assisténcia social sdo elaborados, néo
h&4 a pratica de realizar diagnosticos socioecondmicos e considerar os dados
estatisticos mais globais da localidade, disponibilizados tanto por governos
estaduais como pelo governo federal. Com isso, esses planos, frequentemente,
contemplam apenas demandas pontuais e ndo a totalidade das reais necessidades

da &rea de assisténcia social no municipio.

Como os PMAS devem ser submetidos a apreciagdo dos Conselhos
Municipais de Assisténcia Social que, nos respectivos municipios, € a instancia de
formulacdo de estratégias e de controle da execugcdo da politica da assisténcia
social, essas discrepancias poderiam ser sanadas. No entanto, nem todos o0s

conselhos estdo suficientemente preparados para as analises dos planos e
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guestiona-se se esses se interessam por esse aspecto. Ademais, ha aqueles que
sdo manipulados pelo Executivo municipal, pelo Legislativo ou por membros deles, o
gue tende a ocorrer principalmente entre municipios de pequeno porte e com

receitas mais limitadas.

Toma-se como exemplo uma situacao observada no Estado de S&o Paulo, a
partir da andlise dos relatdrios originados de um processo de formacéo promovido
pelo Programa das Nacfes Unidas para o Desenvolvimento (Pnud), via Secretaria
Estadual de Assisténcia e Desenvolvimento Social (Seads), no momento da
implantacdo da politica de assisténcia social, era praticamente unanime o consenso
dos assistentes sociais sobre a falta de compromisso e de voz ativa dos membros
dos conselhos municipais de assisténcia social. Estes eram indicados para
participar, com a recomendacdo de nada decidir, ficando, portanto, a decisdo a
cargo dos técnicos da prefeitura. (Entrevista feita com uma das formadoras: Selma

Venco.)

Dados da Munic (2005) indicam que 98,4% dos municipios brasileiros ja
tinham, na época, conselhos de assisténcia social. Porém, s6 em aproximadamente
67% deles os conselhos realizavam reunides com frequéncia igual ou inferior a um
més. Ademais, em 29,5% dos municipios brasileiros, com até 5 mil habitantes, os
representantes da sociedade civil eram indicados pelo Poder Publico. Numero que,
apesar de baixar para 22,6% nos municipios de 5 mil a 10 mil habitantes, ainda era
um percentual bem representativo.

E pertinente perceber que em alguns municipios que afirmam ter uma
composicao paritaria em seu Conselho Municipal de Assisténcia Social, 0
poder publico indica os representantes da sociedade civil, o que pode
significar que a participacdo da sociedade civil na formulacdo de
estratégias e de controle da execugdo da politica da assisténcia social
pode estar comprometida. (MUNIC, 2005:44)

Além desses problemas, apesar dos avangcos nos marcos juridico e
institucional da politica de assisténcia social, a pratica de planejamento e de
elaboracdo orcamentéria alterou-se de forma pouco significativa nos municipios
brasileiros. Segundo o gestor do FNAS, no ano de 2008, foi colocado a disposicao
dos municipios o Plano Decenal de Assisténcia Social, documento aprovado pelo

CNAS gue informa as diretrizes, os objetivos e as metas da politica para os dez
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anos subsequentes. Porém, 0os municipios ndo sabem como utilizar esse plano
como uma referéncia para a elaboragéo dos planos municipais e na orientacao para

o trabalho de planejamento orcamentario.

De acordo com Fernando Branddo, diretor do FNAS, poucos municipios
efetivamente possuem planos de assisténcia social atualizados. Segundo seu
parecer, o plano decenal pode ser instrumento importante para os gestores dos
municipios de pequeno porte, que deveriam utiliza-lo para discutir com os técnicos
de orcamento do municipio, sendo possivel traduzir suas diretrizes para a realidade

local e, com isso, aproximar a efetividade da politica.

A fragilidade ou a baixa capacidade técnica dos gestores dificulta, certamente,
o didlogo com os técnicos de elaboracdo orcamentéria, consolidando-se um
distanciamento entre planejamento orcamentario e a execucdo da politica, o que
representa uma das maiores dificuldades para atingir um nivel adequado de
concretizacdo dos servigos de assisténcia social.

Muito embora o gestor municipal possa organizar os servicos e a gestéo local
da politica, a partir do repasse fundo a fundo, muitos, segundo depoimento do gestor
do FNAS, ndo conseguem executar de forma efetiva a politica por ndo contarem
com infraestrutura e capacidade gerencial adequadas. Essa dificuldade tem gerado
certa inércia no processo de execucao da politica, o que implica a necessidade de
um processo de capacitacao intensiva dos municipios para estruturar o processo de

trabalho no nivel local.

Outra dificuldade que se apresenta, esta relacionada a consolidacdo dos
PMAS nos Estados (Peas), o que, ainda, ndo ocorre a contento - constatacéo feita a
partir da experiéncia da elaboracdo do orcamento do Estado de Sédo Paulo. Além de
se reproduzirem alguns dos problemas ocorridos nos municipios, observa-se um
descompasso nas acdes de elaboragcdo do orcamento entre os Executivos estadual

e municipal.

Mesmo em S&o Paulo — unidade da Federagcdo que conta com aparato
institucional mais estruturado e complexo — o processo de elaboragéo do orgamento

nao atende as necessidades da politica de assisténcia social do Estado.

62



Apesar dos PMAS serem elaborados e aprovados pelos CMAS por meio de
um sistema informatizado da Seads, estes nao sdo referéncia para a elaboracao da

proposta orcamentaria do 6rgao.

No caso do Estado de Sdo Paulo®, os municipios tém até o més de outubro
de cada ano para enviar a Seads os planos aprovados pelo CMAS. Como a
proposta orcamentaria dessa secretaria é encaminhada a Secretaria de
Planejamento até o final de julho de cada ano — para que seja consolidado junto com
0 orcamento das demais secretarias e encaminhado a Assembléia Legislativa até 31
de agosto -, ocorre um descompasso de tempo, que leva a elaboracdo de uma
proposta orgcamentaria baseada em critérios historicos, sem vinculagédo efetiva com
as reais necessidades da gestdo de assisténcia social nos municipios do Estado de
Sado Paulo. Esse comportamento tende, portanto, a manter a tradicdo e dificultar

mudancgas.

Dessa forma, os PMAS servem somente como referéncia de acOes aos
municipios que recebem recursos tendo por base um or¢camento estadual ja definido

e que, em geral, ndo consegue financiar todas as prioridades sociais dos municipios.

No Estado de Sado Paulo, a partilha dos recursos é realizada, segundo o
gestor do Feas, Carlos Alberto Fachini, tomando como base o indice Paulista de
Responsabilidade Social (IPRS)** dos municipios paulistas compactuados, ainda em
2005, pela Comissédo Intergestora Bipartite (CIB). A utilizacdo do IPRS, que
considera as dimensfes de riqueza, longevidade e escolaridade, ndo responde
integralmente, segundo o proprio Seade — instituicdo responséavel pelo indicador - as

guestdes da equidade e da pobreza existentes no interior dos municipios.

Isso porque, mesmo naqueles mais bem posicionados nos grupos do IPRS,
sobretudo os de maior porte — como Sdo Paulo e Campinas —, ha parcelas de seus
territérios que abrigam expressivos segmentos populacionais expostos a diferentes
condi¢cdes de vulnerabilidade social. Nesse sentido, o préprio Seade construiu o

indice Paulista de Vulnerabilidade Social (IPVS), que considera, além da renda dos

¥ Para subsidiar o processo de elaboracdo do orcamento e gestdo do fundo, no Estado de S&o
Paulo, foi realizada entrevista com Carlos Alberto Fachini, gestor do Feas.

* O IPRS foi criado a partir da solicitagdo, em 2000, da Assembléia Legislativa do Estado a
Fundacdo Seade, para a construcao de indicadores que expressassem o0 grau de desenvolvimento
social e econbmico dos 645 Municipios do Estado de Sao Paulo.
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individuos, o ciclo de vida, tipo de arranjo familiar, escolaridade, formas de insercéo
no mercado de trabalho e condi¢des de saude.

Esse novo indicador permite, ao gestor publico e a sociedade, uma visdo mais
detalhada das condicbes de vida do seu municipio, com a identificacdo e a
localizacdo espacial das areas que abrigam o0s segmentos populacionais mais
vulneraveis. Todavia, o IPVS, como é construido com dados dos setores censitarios,
baseia-se nas informacfes do ano de 2000, data do ultimo Censo do IBGE, cujos
dados refletem mais a década de 1990 do que a da primeira década de 2000. A
passo em que os anos da década vao se desenrolando, a medida perde sua

condicao de melhor referéncia.

O critério de partilha para além do IPRS usa indicadores que nao sao
atualizados e que ndo se aplicam a assisténcia social, uma politica publica destinada
a todos os cidaddos que dela necessitarem sem necessaria vinculagdo com situacao
de renda ou pobreza. E o caso, por exemplo, do critério “Classificacdo dos
municipios segundo estimativa do gasto: per capita anual realizado pela Prefeitura a
populacdo mais pobre por intermédio de seus programas de assisténcia social
(individuos com renda domiciliar per capita inferior a R$ 75,00 - Ipea/dados do
Censo de 2000)”. Os indicadores que compdem os critérios de partilha em S&o

Paulo séo:

e municipios que estejam nos niveis quatro e cinco do IPRS da
Fundacado Seade;

e incidéncia de gasto com assisténcia social em 2004 (PMAS), em
relacdo ao total do orcamento municipal de 2003 (Ministério da
Fazenda);

e municipios que tenham instaladas, em seus territérios, penitenciarias
ou unidades de internacdo para adolescentes em conflito com a lei

(Fundacéo Casa — ex-Febem); e a

¢ classificacdo dos municipios segundo estimativa do gasto: per capita
anual realizado pela prefeitura a populacdo mais pobre por intermédio
de seus programas de assisténcia (individuos com renda domiciliar per
capita inferior a R$ 75,00 (Ipea/dados do Censo de 2000).
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Como o governo federal ja tem estruturado o indice Suas para reparticéo de
recursos do FNAS para os municipios brasileiros, a Seads poderia utiliza-lo, com as
devidas adaptacdes, como referéncia para a reparticdo dos recursos estaduais, ja
gue ele parece mais justo e aderente a realidade dos municipios. Essa referéncia &
importante na medida em que pode favorecer um melhor equilibrio nas

transferéncias dos governos federal e estadual.

Cumpre observar que, no Estado de Séo Paulo, na pratica, € o orcamento
estadual que define o Plano de Assisténcia Social do Estado e ndo o contrario, como
se espera de uma politica implantada no ambito do Suas. Tal pratica, no entanto,
ndo é prerrogativa do Estado de Sdo Paulo: ela se reproduz também no nivel
federal, como informado anteriormente, e aventa-se aqui a hipdtese que seja
também aplicada em boa parte dos municipios brasileiros, cuja tradicao é replicar
acOes ja realizadas em outras esferas de governo e, até mesmo, repetir o orcamento
do ano anterior. Resulta, desse processo, a impossibilidade de um aumento efetivo
na destinacdo de recursos, tanto estadual como municipal, para os beneficiarios da
politica de assisténcia social, ja que, no ambito federal, esse aumento se garante

com os beneficios, as despesas obrigatorias, tais como o BPC e o Bolsa-Familia.

A orcamentacdo €, antes de tudo, um processo de negociacao politica,
mas, também, € um processo de negociacao técnica. O avanco no dominio do
conhecimento técnico aportaria capacidade de dialogo com as areas de governo
responsaveis pela negociacdo de recursos (Planejamento e Fazenda). As receitas
findam por se configurar como um palco de disputas politicas que influencia
diretamente no trabalho técnico, interferindo na real priorizacdo das demandas
locais. Observa-se que conselhos, 6érgdos governamentais e sociedade civil
articulam-se de forma fragil na definicdo da politica. Para superar tal situacdo, um
dos caminhos possiveis seria 0 exercicio da articulagdo politica no 6rgdo setorial de
planejamento, na Camara, Assembléia e/ou no Congresso Nacional. Nesse
processo, € possivel, por exemplo, utilizar o instrumento de audiéncias publicas de

orcamentos participativos, para a construcao e o referendum da politica.

A assisténcia social ainda ndo conseguiu, como outras politicas como saude e
educacéo, transformar todo o arcabouco juridico em pratica cotidiana. Para além do
planejamento de longo prazo, a elaboracdo orcamentaria €, também, de

fundamental importancia.
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1.3 A Decodificagdo do Orgamento Puablico

O entendimento do orgcamento publico e, por consequéncia, dos elementos
analiticos sobre orcamentos (0 que sera objeto de analise do Capitulo 2) indicam

gue se faca uma decodificacédo conceitual da composi¢cao da peca orcamentaria.

Com isso visa-se apresentar conceitos importantes para 0 manuseio e 0
entendimento do orgcamento publico por parte dos gestores de politicas sociais, mais
especificamente dos gestores da politica de assisténcia social. Pretende-se,
também, apresentar os caminhos para identificar, no orcamento, as despesas e as

receitas estimadas para cada politica publica.

Como apontado anteriormente, o orcamento publico é composto pelos
orcamentos fiscal, de investimentos das empresas estatais e da seguridade social. A
primeira informacéo a ser destacada € que, na elaboracdo do orcamento, o total da

despesa estimada tem que ser igual ao total da receita governamental estimada.

A peca orcamentaria € uma unidade légica contabil. Nela, a decomposicao
dos valores é realizada de diferentes formas, de modo a permitir tanto a origem e a
natureza das receitas e sua previsdo de aplicacdo como o controle das despesas

realizadas por 6rgaos, programas, projetos ou atividades.

O instrumental para o orcamento é constituido em quadros sucessivos, sem

permitir redacéo, além de justificativa, no inicio.

Antes de debrucar sobre os quadros do orcamento, é importante a leitura das
consideracdes iniciais e dos comentarios sobre a proposta orcamentaria realizados
logo nas primeiras paginas do orcamento. Nelas, encontram-se informacdes sobre o
total global da receita e da despesa e comentarios gerais sobre a proposta para o

exercicio a que se refere o documento.

Apresentam-se, aqui, informacgdes sobre os conteldos dos principais quadros
da peca orcamentaria que, a principio, conteriam as informacdes mais importantes
para o conhecimento do cidaddo. Tomou-se como exemplo o orcamento do
Municipio de Sao Paulo para o exercicio de 2008. Ressalta-se que nem todos 0s
Estados e©ou Municipios disponibilizam, na pega orgamentéria, informag¢des com o
grau necessario de abertura para o completo entendimento da forma de
financiamento e de intencdo de realizacdo de despesas. Exemplo concreto dessa

situagao verificou-se no orgcamento analisado onde, no quadro de fontes de
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recursos, apresentam-se codigos numéricos sem a descricdo correspondente. A
falta de padronizagédo, implicando a falta de informagbes, revela a necessidade
urgente de esforcos no sentido de que todos os entes federativos disponibilizem pra
a sociedade todas as informacfes necessarias para que se possa entender e

acompanhar a atuagéo do governo.

1.3.1 Receitas

Todo o orcamento, seja ele do governo federal, estadual ou municipal,
trabalha primeiramente o componente da Receita, dividindo-a entre: Receitas
Correntes e as de Capital.

As receitas correntes sao aquelas que se destinam ao financiamento de
acOes do Poder Publico dentro de um mesmo exercicio, isto é, que se esgotam em
um mesmo ano. Receitas que aumentam somente o patrimonio ndo duradouro do
Estado, isto €, que se esgotam dentro do periodo compreendido pela LOA. As
receitas correntes compreendem as receitas tributarias, de contribuicdes,
patrimoniais, industriais e outras de natureza semelhante, bem como as

provenientes de transferéncias correntes, isto é, do ano em curso.

As receitas tributarias sédo aquelas oriundas do recebimento de impostos e
de taxas estipuladas pelo Poder Publico, a exemplo do IR; do IPTU; do ISS; da Taxa

de Licenca para Funcionamento de Estabelecimentos, e outros.

As receitas de contribuicbes sdo aquelas provenientes de contribuicdes
criadas especificamente para o financiamento de determinada politica. Sao,
portanto, as receitas vinculadas. Como exemplos, podem ser citados a Cofins e a
extinta Contribuicdo Provisoria sobre Movimentacdo Financeira (CPMF), criada, a

principio, para financiar a politica de saude.

As receitas patrimoniais sao aquelas arrecadadas, por exemplo, de aluguéis
de iméveis do Poder Publico. As receitas de transferéncias correntes séo
recursos recebidos da Unido, dos Estados, Municipios e/ou do setor privado, para o
financiamento de determinada politica. Elas podem se dar entre governos, as
chamadas transferéncias intergovernamentais e dentro do proprio governo, as

transferéncias governamentais.
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As receitas de capital sdo aquelas que alteram o patriménio duradouro do
Estado, como as provenientes da observancia de um periodo ou do produto de um
empréstimo contraido pelo Estado em longo prazo. Compreendem, assim, a
constituicdo de dividas, a conversdo em espécie de bens e direitos, reservas, bem
como as transferéncias de capital que sdo dotacdes para investimentos ou inversdes
financeiras que outras pessoas de direito publico ou privado devam realizar,
independentemente de contraprestacdo direta em bens ou servigos, constituindo,
essas transferéncias, auxilios ou contribuicdes. As receitas tipicas de capital séo
aquelas oriundas das operacdes de crédito, da alienagcdo de bens e das
transferéncias de capital que, como as transferéncias correntes, podem se dar entre

governos ou no interior do mesmo governo.

Apresentam-se, de forma simples, no Quadro 3, as receitas no or¢camento

anual de um governo municipal.

Quadro 3: Tipos de receitas governamentais

ITEM TIPOS DE RECEITA

Receitas Tributarias
= |mpostos
= |R, IPTU, Outros
=  Taxas
= Qutras
Receitas de Contribuicdes
= Cofins, CPMF, Outras
Receitas Patrimoniais
RECEITAS CORRENTES * Aluguéis, Outras
Transferéncias Correntes
= Transferéncias Intergovernamentais
Da Uniao
Do Estado
Transferéncias de Instituicdes Privadas
Transferéncias de Pessoas
Transferéncias de Convénios
= Transferéncias Governamentais
Outras Receitas Correntes

O O O O O

Operacdes de Crédito
Alienacdo de Bens
Amortizag@o de Empréstimos
Transferéncias de Capital
= Transferéncias Intergovernamentais
RECEITAS DE CAPITAL o DaUnido
o Do Estado
o Transferéncias de InstituicGes Privadas
o Transferéncias de Convénios
= Transferéncias Governamentais

Outras Receitas de Capital

68




Os financiamentos estadual e municipal da politica de assisténcia social sao
realizados com recursos tanto do governo gestor da politica quanto de outros niveis
de governo, matéria que sera objeto de estudo no Capitulo 2. Quando analisado o
orcamento de um determinado nivel de governo e € intencado identificar o montante
de recursos oriundos de outro nivel de governo, € possivel obter tal informacgéo
analisando o quadro consolidado da receita por categoria econdmica. Nele,
pode-se visualizar, quando existirem, as transferéncias realizadas pela Unido e
Estado para o Fundo de Assisténcia Social e as dos convénios destinadas aos
programas de assisténcia social, quando se tratar de orcamento municipal, conforme

demonstrado no Quadro 4.

Quadro 4: Modo de identificar as transferéncias para a assisténcia social (municipios)

RECEITA
RECEITA CORRENTE
TRANSFERENCIA CORRENTE
TRANSFERENCIAS INTERGOVERNAMENTAIS
TRANSFERENCIAS DA UNIAO
Transferéncias do Fundo Nacional de Assisténcia Social
TRANSFERENCIAS DO ESTADO
Transferéncias do Fundo Estadual de Assisténcia Social
TRANSFERENCIAS DE CONVENIOS
Transferéncias da Unido para Programas de Assisténcia Social
Transferéncias do Estado para Programas de Assisténcia
Social

1.3.2 Despesas

No ambito do orcamento publico, as despesas sao previstas para um
determinado exercicio fiscal, isto €, o ano da gestdo. No quadro intitulado
Demonstrativo da Despesa por Orgédo, e Operacdo Especial, Projeto e Atividade é
apresentado o volume de recursos que serdo reservados para a despesa de cada
6rgdo, consolidados por projeto®® e atividades®’. Cada 6rgdo recebe um cédigo, que
o acompanhara em todos os quadros do orcamento. No caso da Cidade de S&o
Paulo, por exemplo, a Secretaria Municipal de Assisténcia e Desenvolvimento Social
(SMADS) recebe o codigo “24”.

% |nstrumento cuja programacédo deve ser articulada e compatibilizada com outros, para alcancar os
objetivos de um programa, envolvendo um conjunto de operacdes limitadas no tempo, das quais
resulta um produto que concorre para a expansao ou aperfeicoamento da acédo do governo.

37 Atividade é um conjunto de operacdes que se realizam de modo continuo e que concorrem para
manter a a¢éo do governo.
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Nesse quadro, é possivel perceber se o Fundo Municipal de Assisténcia
Social € considerado, pelo governo, como um 6érgdo ou unidade orcamentéria da
secretaria gestora da politica de assisténcia social. No caso do Municipio de Séo
Paulo, o Fundo Municipal de Assisténcia Social recebe um cédigo de 6rgao, o “93”.
Essa forma de apresentacdo no orgcamento publico pode trazer confuséo para quem
busca dados sobre os investimentos com a politica, uma vez que todas as
informacgdes estdo em quadros distintos. A pratica de considerar o fundo como um
orgao pode se tornar, também, prejudicial a implantacdo da politica de assisténcia
social se existir dicotomia entre o gestor do fundo e o gestor da politica de

assisténcia social no municipio.

O quadro Demonstrativo da Despesa por Unidade Orcamentaria® e Operacéo
Especial, Projeto e Atividade traz informacdes sobre as despesas por unidade
orcamentéria. Vale frisar que um 6rgéo pode ter varias unidades orgcamentarias. No
orcamento do Estado de S&o Paulo, diferentemente do que ocorre no orgcamento do
Municipio de S&o Paulo, por exemplo, realizado dentro das diretrizes legais
estabelecidas, o Fundo Estadual de Assisténcia Social € uma unidade orcamentaria
da Secretaria de Assisténcia e Desenvolvimento Social, 6rgdo gestor da politica. No
Municipio de S&do Paulo, o FMAS recebe classificacdo de 6rgdo, o que pode
favorecer a idéia de independéncia e ndo de instrumento do 6rgao gestor da politica,

a SMADS, no ambito municipal.

Por meio do quadro Despesa por Unidade Orcamentaria, pode-se identificar
o montante de despesas orcadas para o 6rgdo gestor da politica de assisténcia
social no corpo do orcamento municipal. Ressalta-se, no entanto, que nem sempre
essas despesas sdo aquelas realmente realizadas pelo Municipio com a politica de
assisténcia social. Em alguns casos, além da despesa com assisténcia social, o

orgao gestor também tem despesas com outras politicas.

Em outras situacdes, nem toda despesa com a assisténcia social é realizada
no ambito do 6rgdo gestor da politica de assisténcia social. Isso ocorre, conforme
observado durante esta analise, por algumas razdes: primeiro, devido a dispersao

dos recursos da assisténcia social nos 6rgdos que compdem o aparato estatal

% O segmento da administracéo direta a que o orgamento da Uni&o, do Estado ou Municipio consigna
dotacdes especificas de recursos para a realizagéo de seus programas de trabalho e sobre os quais
exerce o poder de disposicao.
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derivado, entre outros elementos, pelo entendimento difuso do que é a assisténcia
social; e segundo, porque, na maioria das situagOes investigadas, ndo existe um
orgao responsavel Unica e exclusivamente pela gestdo da politica de assisténcia
social, aspectos que serdo tratados no Capitulo 3, mas que demonstram desrespeito

ao comando unico estabelecido pela Loas.

O orcamento apresenta, também, as despesas previstas dos Orgdos e
unidades orcamentarias por Categoria Econdmica. Ou seja, a distribuicdo das

|40

despesas entre despesas correntes®® e despesas de capital*®, quadro intitulado

Demonstrativo da Despesa por Unidade Orcamentéaria e Categoria Econémica.

O quadro Demonstrativo de Funcdo, Subfuncdo e Programas por Operacao
Especial, Projeto e Atividade apresenta as despesas do aparelho estatal por
funcdes. Como visto anteriormente, as despesas sdo classificadas por funcdes
programaticas. Nesse quadro, é possivel identificar o montante de recursos,
efetivamente, investidos na politica de assisténcia social. Para tanto, € necessario

verificar os valores alocados na Func¢éo 08 — Assisténcia Social.

Para saber se todo recurso financeiro destinado a gestdo da politica de
assisténcia social esta alocado no 6rgdo gestor respectivo, basta comparar esse
valor, identificado na Funcdo 8 da peca orcamentaria, com o total de recursos
alocados na Funcéo 08 no 6érgdo gestor da politica de assisténcia social. Se o valor
no 6rgao gestor for menor, é porque existem recursos da assisténcia social alocados
em outros 6rgaos do aparato estatal, o que também pode ser identificado no quadro
Demonstrativo de Despesas por FungOes e Subfuncdes. No caso da Assisténcia
Social, os gastos podem ser cotejados com as acdes direcionadas aos segmentos
representados pelas subfuncdes: 241 — Assisténcia ao Idoso; 242 — Assisténcia ao
Portador de Deficiéncia; 243 — Assisténcia a Crianca e ao Adolescente; e 244 —
Assisténcia Comunitaria. Ressalta-se que, no orcamento, as categorias Protecdo
Social Basica e Protecdo Social Especial, instituidas pela PNAS/2004 aparecem na

categoria Programa.

¥Despesas que sdo realizadas com a manutencdo dos equipamentos e com o funcionamento dos
orgaos. As despesas com pagamento de pessoal no setor publico, por exemplo, sdo despesas
correntes.

40 Despesas realizadas com o proposito de formar e/ou adquirir ativos reais, abrangendo, entre outras
acOes, o planejamento e a execucdo de obras, a compra de instalacbes, equipamentos, material
permanente, titulos representativos do capital de empresas ou entidades de qualquer natureza, bem
como as amortizagBes de divida e concessdes de empréstimos.
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Outros quadros importantes que aparecem no orcamento sdo aqueles que
apresentam todas as a¢fes dos 6rgaos de governo. No quadro intitulado Programa
de Trabalho, estdo todos os programas, projetos e/ou atividades e respectivos
recursos financeiros, apresentados para cada Secretaria. Outro quadro, que vem
logo na sequéncia, refere-se as despesas de cada 6rgéo, por Categoria Econémica.
Aqui, é possivel identificar o montante de recursos alocados para as despesas: de
pessoal e encargos sociais, com diarias e passagens, locacdo de forca de trabalho,
auxilio-alimentacdo, auxilio-transporte, entre outras, as chamadas Despesas

Correntes e as despesas com investimento denominadas Despesas de Capital.

O quadro Detalhamento da Despesa por Orgdo traz como informacio
complementar as Fontes de Recursos que financiam os projetos e as atividades de
cada o6rgdo de governo. Ressalta-se que essas fontes sdo codificadas e que, no
caso do orcamento do Municipio de Sao Paulo, em nenhuma parte do orcamento é
informado a que fonte esses codigos correspondem. As fontes de recursos,
geralmente, séo:

01 - Recurso do Tesouro;
02 - Recursos Vinculados Estaduais;
03 - Recursos Vinculados - Fundos Especiais de Despesas;

04 - Recursos Préprios da Administracéo Indireta;

05 - Recursos Vinculados Federais;

A N N N W

07 - Operacgdes de Crédito.

Os codigos das fontes podem variar de acordo com o ente federativo (no caso
acima, apresenta-se a codificacdo do orcamento do Estado de Sdo Paulo). No caso
da Unido e dos Municipios, por exemplo, os recursos do tesouro tém a codificacéo
00 e ndo 01, como apresentado acima. Assim, para conhecer efetivamente a origem
dos recursos que financiam a politica de assisténcia social, € necessario somar 0s
codigos referentes aos projetos e as atividades classificados como de assisténcia

social.

Pode-se caracterizar como uma dificuldade adicional a interpretacdo dos
nameros que acompanham o0s programas de assisténcia social relacionados as
despesas do orcamento do 6rgdo gestor da politica. Para um melhor entendimento
desses numeros, apresenta-se um exemplo com cdodigos e respectivas
classificagbes de um programa do or¢camento do Estado de S&o Paulo, mas que

serve para o orcamento de qualquer ente federativo
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Exemplo de Dotacéo:

0 35.07.08.244.3513.6021.33903900

a 35 Orgéo (Secretaria de Assisténcia e Desenvolvimento Social)

a o7 Unidade Orgcamentaria (Fundo Estadual de Assisténcia Social)

a 08 Funcéo (Assisténcia Social)

Q 244 Subfuncao (Assisténcia Comunitaria)

a 3513 Programa (Protecdo Social Basica)

a 6021 Atividade (Implantacéo e Apoio Operacional aos Equipamentos Publicos)
Q 33903900 Elemento de Despesa (Outros Servicos de Terceiros - Pessoa Juridica)

E dificil, mas ndo impossivel, decifrar o orcamento da assisténcia social. Para
compreender o seu funcionamento e conseguir buscar informacgfes importantes para
o entendimento da politica é preciso praticar. Se a assisténcia social vem da cultura
do “caso a caso”, respondendo mais a demandas de carater emergencial, a
orcamentacdo é uma mudanca significativa de visédo, pois exige o planejamento, o
gue significa ter, em meados do segundo semestre de um ano, a clareza do que vai

ocorrer no ano seguinte.

1.4 Fundo de Assisténcia Social

A compreensdao sobre a gestdo do Fundo de Assisténcia Social é processo de
suma importancia para efetivar a politica de assisténcia social. Para subsidiar essa
analise, aplicaram-se exemplos concretos de como se da essa gestdo no ambito do
FNAS e do FEAS do Estado de S&o Paulo.

O FNAS, criado pela Loas e regulamentado por meio do Decreto 1.605, de 25
de agosto de 1995, com quase 15 anos de funcionamento, tem como objetivo
especifico financiar, de forma descentralizada, beneficios, servicos, programas e
projetos na area de assisténcia social. De acordo com o decreto que regulamenta o
FNAS, cabe ao o0rgao responsavel pela coordenacdo da politica de assisténcia
social gerir o FNAS, sob orientacéo e controle do CNAS. Como sera demonstrado
no Capitulo 3, a experiéncia do FNAS é a mais completa, no Pais, quanto a gestao

dos recursos financeiros para a assisténcia social por meio de um fundo publico.
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Com a criagdo do fundo, busca-se garantir transparéncia na gestdo dos
recursos da assisténcia social, j& que sua execucdo or¢camentéria é submetida a
analise e a aprovacao de representantes do Governo e da sociedade, membros dos

Conselhos de Assisténcia Social.
As fontes de recursos que constituem o FNAS sé&o:

= as dotacdes orcamentarias da Unido (recursos provenientes do Tesouro

Nacional); doacoes;
= as contribuicbes em dinheiro proveniente de pessoas juridicas e fisicas;

= 0s valores, bens moveis ou imoveis originados de organismos e entidades
nacionais e internacionais, bem como de pessoas fisicas e juridicas,

nacionais ou estrangeiras;

= a contribuicdo social dos empregadores, incidentes sobre o faturamento
(Cofins)* e o lucro (CSLL);

= 0S recursos oriundos de concursos de progndésticos, sorteios e loterias, no

ambito federal;

= as receitas de aplicacBes financeiras de recursos do fundo, realizadas na
forma da lei, e outras provenientes da alienacdo de bens moveis da Unido,

no ambito da assisténcia social e transferéncias de outros fundos.

Os recursos do FNAS s6 podem ser aplicados no pagamento do beneficio de
prestacdo continuada, previsto nos artigos 20, 28 e 39 da Lei 8.742, de 7 de
dezembro de 1993 (Loas); no apoio técnico e financeiro aos servicos e programas
de assisténcia social aprovados pelo CNAS, com prioridade para aqueles destinados
a infancia e a adolescéncia em situacdo de risco pessoal e social (objetivando
cumprir o disposto no artigo 227 da CF/88, e na Lei 8.069, de 13 de julho de 1990);
no atendimento, em conjunto com os Estados, o Distrito Federal e os Municipios, as
acOes assistenciais de carater de emergéncia; na capacitacdo de recursos humanos

e no desenvolvimento de estudos e pesquisas relativos a assisténcia social.

Os fundos de assisténcia social sdo especiais (Lei 4.320/64), por se

constituirem na reunido de recursos financeiros para determinadas agfes. Séo,

* Contribuico para Financiamento da Seguridade Social (Cofins). Antigo Finsocial, ganha a nova denominacéo
a partir do ano de 1993.
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também, unidades orcamentéarias, por representarem importante mecanismo de
captacdo e apoio financeiro aos programas orcamentarios e as acbes de sua area
de atuacdo. Eles ndo possuem personalidade juridica propria e devem ser

vinculados ao 6rgao gestor da assisténcia social em cada esfera de governo.

Atualmente, todos os Estados brasileiros e o Distrito Federal contam com um
fundo de assisténcia social. Em todos esses locais, o fundo € uma unidade
orcamentaria. No entanto, no Estado do Para, é classificado como 6rgdo, na
estrutura de governo, e ndo como uma unidade vinculada a secretaria gestora da
politica de assisténcia social, 0 que pode prejudicar a articulacdo entre secretaria e
fundo.

Quanto aos Municipios, dados obtidos pela Fundacao Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE), em pesquisa realizada para o MDS (Munic:2005),
informam que, em 2005, existiam fundos de assisténcia social em 5.079 dos 5.564
Municipios brasileiros (Tabela 1), o que representava, na época, 91,3% de

cobertura.

Tabela 1: Brasil - Caracteristicas dos fundos municipais de assisténcia social

Total de Municipios 5.564 100
Existe Fundo 5.079 91,3
Nao Existe Fundo 485 8,7

Caracteristicas

Unidade Orgcamentaria 4.388 86,4
Programa 331 6,5
Acéo 297 5,8
Outro 63 1,2

Ordenador de Despesas do Fundo

Prefeito 2.959 58,3
Secretario ou Técnico da Area 1.683 33,2
Secretario ou Técnico de Outra Area 375 7,4
Outro 61 1,2

Fonte: Munic, 2005 (IBGE)

O expressivo percentual de cobertura configura-se como importante avanco
para a politica de assisténcia social, visto que o fundo € um instrumento fundamental
para a captacdo de recursos e para a gestdo financeira da politica de assisténcia

social.
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No entanto, como se pode observar na Tabela 1, se a compreensao da
qualidade na gestdo do fundo é pautada pela premissa que o ordenador de
despesa® deva ser o gestor da politica de assisténcia social ou técnico da area,
pode-se afirmar que had uma lacuna importante nesse campo, ja que em apenas
33,2% do total de Municipios que possuem fundo adotam esse sistema. O IBGE
informa, ainda, que, em 58,3% dos Municipios com fundo, o ordenador da despesa é
o prefeito, 0 que tende a deixar a politica mais vulneravel, com maior possibilidade

de uso inadequado dos recursos.

Outro dado que chama a atencdo, € o percentual de 13,6% de fundos que
ndo sdo unidades orcamentarias (6,5% sao definidos como programas e em 5,8%
como acgao), o que representa uma distorcdo da legislacdo sobre os fundos
especiais a qual informa que, por sua natureza, todos os fundos devem ser unidades
orcamentarias*®*. Se o fundo ndo é uma unidade orcamentaria, ndo pode, por
exemplo, receber ou captar recursos financeiros. S&o caracteristicas dos fundos

especiais, nos quais se enquadra o fundo de assisténcia social:
v' uma designacéo de fontes de recursos;
v' uma destinacao desses recursos a fins determinados;

v'um conjunto de procedimentos para alocar tais recursos segundo uma regra de

prioridade;
v' uma regra de pertinéncia a estrutura do Estado;

v/ a regra de que tais recursos serao geridos como parcela autbnoma, ainda que
ndo independente, da teia orcamentaria; e

v/ aindicacao de que nao se trata de um ente personificado

2.0 ordenador de despesas deve ser definido na lei de criagdo do fundo. E papel dele, entre outras
atividades: gerir o fundo e estabelecer politicas de aplicacdo dos recursos aprovadas pelos
Conselhos Deliberativos de Assisténcia Social; ordenar empenhos e pagamentos das despesas do
fundo; submeter ao conselho as demonstragfes contabeis do fundo; assinar e encaminhar as
prestacfes de contas do fundo.

* A criacdo dos fundos especiais, sua classificacdo como unidade orcamentéria e a forma de gestéo
devem atender as exigéncias previstas na Lei 4.320/64, artigos 71 a 74, e o disposto na CF/88.
Segundo essa mesma Lei 4.320/64, que institui normas gerais de direito financeiro para elaboracéo e
controle de orgamentos e balan¢os: unidade or¢camentaria € o agrupamento de servigcos subordinados
ao mesmo 6rgdo ao qual serdo consignados dotacdes préprias.
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Entende-se que a definigdo, pela legislacdo, dos fundos orcamentarios como
unidade or¢camentéria gerida pelo 6rgédo gestor de assisténcia social, e tendo como
gestor o proprio secretario ou técnico da area, pode contribuir para uma boa gestao
dos fundos de assisténcia social. Outro requisito fundamental é que sejam previstas
fontes de financiamento sistematicas e adequadas para o atendimento integral das
acoOes de assisténcia social em cada esfera de governo.

Finalmente, é imprescindivel que a gestdo do fundo seja transparente e que,
efetivamente, financie as protecdes sociais definidas nos PMAS, aprovados pelos
Conselhos Municipais de Assisténcia Social ou no mesmo diapasao estaduais e

nacional.

Ressalta-se que € papel dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social
aprovar a execucao dos recursos do FMAS. Porém, € sabido que nem sempre
conseguem cumprir esse papel fundamental, seja pela falta de estrutura adequada e
formacédo de seus membros, ou por forca de um jogo de interesses corporativos de

seus membros.

1.4.1 A Gestdo do Fundo de Assisténcia Social

E papel do gestor o acompanhamento de todo o processo de elaboracdo e
execucdo orcamentaria do fundo de assisténcia social, sendo responsavel pela
elaboracdo da proposta orcamentaria do fundo, definindo as despesas que serao

realizadas e as receitas que financiarao essas despesas.

A gestao do fundo compreende, também, todo o processo de transferéncia de
recursos para os executores das acdes de assisténcia social no seu ambito de
governo. Compreende, também, o acompanhamento da execucdo e a analise de
toda prestacdo de contas dos recursos recebidos e/ou transferidos pelos e para os

atores que compdes o Suas.

Na esfera federal, a gestdo do fundo é de extrema importancia para a
implementacdo da politica de assisténcia social no territdrio nacional e para a
execucao das acles da politica, posto que, além de ser referéncia para as demais, é
0 nivel de governo que mais investe recursos na politica, se comparado aos seus

similares, nas demais unidades federativas.
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No tocante a transferéncia de recursos, conforme dito na introdugédo deste
estudo, com a elaboracdo da NOB-Suas/2005, rompe-se com a forma tradicional de

financiamento da politica de assisténcia social na medida em que estabelece:

+ as transferéncias de recursos para Estados e Municipios devem ocorrer

sem a formalizag&o de convénios, exceto para projetos;

« as transferéncias de recursos ocorram com base em pisos de atencédo e
ndo mais por programas, rompendo-se, ademais, com 0 repasse de

recursos com base em séries historicas™*.

A partir de entéo, o processo de transferéncias de recursos do FNAS para os
demais entes da Federacéo segue o modelo apresentado no organograma da Figura

3, que contém essas formas de transferéncias.

FNAS

<n]o—zrn<zoo Z00
<n]o—zrn)<zoo Zme
<wooz>w nwnz—

Figura 3: FNAS - Formas de transferéncias de recursos para estados e municipios

“ A NOB-Suas/2005 define que os recursos da assisténcia social devem ser transferidos com base em pisos de
atencdo, a saber: Protecdo Social Basica e Prote¢do Social Especial.
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As transferéncias voluntarias sdo aquelas referentes a programas e projetos.
As transferéncias legais dividem—se em duas: as autométicas, referentes aos
servicos e baseadas nos pisos de protecdo social, e as diretas, referentes ao BPC

destinado ao idoso e a pessoa com deficiéncia.

O Grafico 1 demonstra que, ap0s a publicacdo da PNAS/2004 e da NOB-
Suas/2005, diminui o percentual de transferéncias de recursos do FNAS para
Estados e Municipios na modalidade convénios: passa de 16%, no ano de 2004,
para 8%, nos anos seguintes. Informa-se que os recursos transferidos por meio de
convénios foram direcionados a projetos, principalmente aqueles relacionados a

emendas parlamentares.

00% e
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20%

10% <
0%
2003 2004 2005 2006 2007
B Fundo a Fundo 88% 84% 92% 92% 92%
H Convénios 12% 16% 8% 8% 8%

Fonte: FNAS/MDS

Gréfico 1: Brasil — Modalidades de transferéncias de recursos do FNAS para Fundos Estaduais
e Municipais de Assisténcia Social (participacéo percentual — 2003 a 2007)

A NOB-Suas/2005 reforca, ainda, o disposto na Loas com relacdo ao co-
financiamento das acdes de assisténcia social pelos trés niveis de governo; e
propbe uma divisdo dos Municipios por porte, definido pela populagédo, (pequeno
porte — | e Il; médio; grande e metropoles), o qual passa a ser referéncia para

repasse de recursos para a protecao social basica.

A partir dessa referéncia (Tabela 2), é definido o valor que cada conjunto de
Municipios, segundo seu porte, recebera de recursos do FNAS. Lembrando que aqui
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ainda ndo foi aplicado o indice Suas. A NOB/Suas acerta, ao destinar 20% dos
recursos do FNAS tanto aos Municipios de pequeno porte | como as metrépoles - ja
gue ambos detém 20% da populagéo brasileira - e os 60% restantes aos Municipios

de pequeno porte I, aos médios e aos grandes.

Tabela 2: Brasil - NOmero de municipios e respectivas populacdes, segundo o porte - 2004

Municipios Populagao (1)
Porte % de Recursos do FNAS
Numero | Percentual | N° de Habitantes | Percentual
Brasil 5.564 100,00 181.581.024 100,00 100,0
Pequeno | 3.994 71,78 32.952.033 18,15 20,0
Pequeno I 1.008 18,12 30.422.831 16,75 17,0
Médio 309 5,55 21.658.922 11,93 12,0
Grande 237 4,26 57.111.351 31,45 31,0
Metrépole (2) 16 0,29 39.435.887 21,72 20,0

(1) IBGE, Estimativas de Populagao 2004
(2) Incluindo o Distrito Federal
Fonte: NOB/Suas — MDS (2005)

No entanto, ao aplicar as varidveis receita tributaria e crescimento
populacional, para a mesma distribuicdo de Municipios, percebe-se que a proporcao
mais justa de distribuicdo deveria ser outra. Segundo dados do Instituto Brasileiro de
Administracdo Municipal (Ibam), de 1988 (Tabela 3), o conjunto dos Municipios de
até 20 mil habitantes (porte |, pela classificacdo da NOB/Suas) detém 21,9% da
receita total disponivel enquanto o conjunto de Municipios de Porte Il — 20 a 50 mil,
detém 13%. Com relacdo a receita per capita dos Municipios com até 10 mil
habitantes, ela é de R$ 561,35 (faltam dados para Municipios com até 20 mil
habitantes) e de R$ 319,24 para o conjunto dos Municipios com populacdo entre 20

e 50 mil (porte II).
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Tabela 3: Municipios brasileiros — Distribuicdo da populacao, crescimento geografico e receita

~ Crescimento . Participacao na
Porte Habitantes Populagéo  |Geometrico da |T0tal daReceita  |peceita Total |Arrecadagao
Rural Populacio Disponivel Per Capita Tributaria

Total % % % R$ %
Pequeno | (Até 561,35 (até 10
20 mil hab.) 33 milhdes | 20 45 0,01 21,9 mil hab.) 7,1
Pequeno Il (20
a 50 mil hab.) 29 milhdes | 17 34 1,21 13 319,24 7,2
Médio (50 a
100 hab.) 21 milhges | 12 19 1,88 9,7 437,66 7.7
Acima de 100
mil hab. 86 milhdes | 51 7 1,66 55,4 78
TOTAL 169 milhdes| 100 100 100
Fonte: IBAM

Dados de 1998

Com relacdo ao crescimento populacional, percebe-se que ele € maior para
0s Municipios de pequeno porte Il (1,21 contra 0,01). Ou seja, percebe-se que tanto
em relacdo a receita tributaria como em relacdo ao crescimento geométrico da
populacao, a situacdo dos Municipios de pequeno porte Il € menos favoravel do que
a dos Municipios de pequeno porte I. No entanto, a participacdo, nos recursos do
FNAS, do conjunto dos Municipios de pequeno porte | (20%), é maior do que a do

conjunto dos Municipios de pequeno porte Il (17%).

E de se esperar, também como mostram alguns estudos (MARQUES: 2004)
gue o impacto do BPC no valor de um salario minimo mensal tem aporte significativo

no pequeno Municipio e seu montante ndo é considerado, ja que € transferido

diretamente ao beneficiario.

Outro mecanismo criado para balizar as transferéncias de recursos do FNAS
para os Municipios com vistas ao co-financiamento da protecdo social basica € o

indice Suas.

Esse indice € composto por trés elementos: a taxa de pobreza do Municipio; a
receita corrente liqguida do Municipio; e o volume de recursos per capita transferidos
pelo FNAS para a protecdo social basica. A taxa de pobreza tem peso dois, na

composicéo do indice, e as duas outras variaveis, peso um.

O Quadro 5 apresenta, de modo sintético, como se aplicam os critérios de
partilha, definidos na NOB/Suas de 2005.

81



Quadro 5: Brasil - Forma de aplicacdo dos critérios de partilha dos recursos do FNAS para os

fundos municipais

Passos

Descricédo

Produto

Partilha dos recursos disponiveis segundo

porte populacional dos Municipios,

proporcionalmente a populacdo residente

(Tabela 2)

Define o valor que cada porte de

Municipios receberd de recursos do

FNAS, contemplando-se todos os portes

Partilha dos recursos destinados a cada

porte obtida no passo 1, por Estado,

proporcionalmente a populacdo vulneravel

Define o valor que cada Estado, por

porte de Municipios, receberda de

recursos do FNAS, contemplando-se

todos os Estados

Partilha dos recursos destinados a cada
Estado, entre seus respectivos Municipios,
por porte, segundo a classificagdo de

Municipios prioritarios obtida pela aplicagao

Define o numero de Municipios
prioritdrios que receberd recursos do
FNAS, em cada expansdo, de acordo

com o minimo estabelecido para cada

do indice Suas porte

Fonte: NOB/Suas — Elaboragao prépria

A NOB-Suas/2005 define que, até que
preconizada pela PNAS/2004, na cobertura da protecdo social béasica, com

seja viabilizada a universalizagéo

centralidade na familia e referenciada nos territorios de maior vulnerabilidade, o
valor destinado a cada Estado, segundo seu porte, obtido pela aplicacdo dos
critérios de partilha, serd distribuido aos Municipios, por ordem de prioridade,
observando-se: adesdo ao Suas, cumpridas as exigéncias pactuadas para tal
finalidade; habilitacdo aos niveis de gestdo plena ou basica; e distribuicdo do minimo

estabelecido para cada porte ao maior nimero possivel de Municipios.

A NOB-Suas/2005 define critérios de partilha e o escalonamento de recursos,
no ambito da protecdo especial de média e alta complexidade, apenas para 0s
programas Peti e Enfrentamento do Abuso e da Exploragdo Sexual de Criancas e
Adolescentes, remetendo a definicdo dos critérios para as demais acdes para

regulamentacao especifica.

Na transferéncia de recursos do governo federal para co-financiamento dos

servi¢cos de assisténcia social, a NOB-Suas/2005 define como critérios os Pisos de
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Protecdo do Suas. Apresenta-se, no Quadro 6, esses pisos, com suas respectivas

finalidades.

Quadro 6: Brasil - Pisos por protecéo e finalidades

Piso Basico Fixo

Destina-se exclusivamente ao custeio do atendimento a
familia e seus membros, por meio das acdes do Programa
de Atencdo Integral a Familia nos Cras (R$ 1,80/més por

familia referenciada)

Piso Basico de

Transicéo

Visa a manutenc¢éo dos valores e dos servigos de agéo
continuada, anteriormente financiados pelo FNAS,

especificamente para criancas de 0 a 6 anos e idosos

Piso Basico Variavel

Destina-se ao co-financiamento de incentivos ao
desenvolvimento de a¢bes de PSB definidas como
prioridades nacionalmente identificadas e pactuadas na CIT
e deliberadas pelo CNAS

Piso de Transicao de

Média Complexidade

Destina-se ao co-financiamento, praticado no Pais, dos
servigos socioassistenciais de habilitacdo de pessoas com

deficiéncia e atendimento domiciliar as pessoas idosas

Piso Fixo de Média

Complexidade

Destina-se ao co-financiamento de servigos atualmente
prestados de enfrentamento ao abuso e exploracéo sexual
de criangas e adolescentes e servigos prestados pelos
Centros de Referéncia Especializados e pelos Centros de

Referéncia Regional.

Piso de Protecéo
Especial de Alta

Complexidade |

Destina-se ao co-financiamento dos servigos
socioassistenciais prestados em unidades de acolhimento e

abrigo

Piso de Protecéo
Especial de Alta
Complexidade I

Destina-se ao financiamento da prote¢do social voltada aos
usuarios em situacdes especificas de exposicao a violéncia,
com elevado grau de dependéncia, com particularidades
gue exijam os servigos especificos altamente qualificados, a
serem definidos pelo CNAS e CIT
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A distribuicdo dos recursos para os Municipios, segundo o0 seu porte,
considerando variaveis importantes como a taxa de pobreza e a arrecadacdo
corrente liquida, representa um avanco na forma de organizar o processo de
transferéncia de recursos. No entanto, sdo ainda necessarios estudos que
aperfeicoem o indice Suas e incorporar variaveis relacionadas ao crescimento
demografico, bem como dimensdes das situa¢cBes de vulnerabilidade da populacdo

gue ndo se restrinjam somente a auséncia de renda.

Também cabe ressaltar a importancia de eliminar o critério de transferéncia
com base em séries histéricas, que podem trazer distor¢des na aplicacdo do indice

e, por consequéncia, na justa distribuicdo dos recursos.

Os Municipios sé@o habilitados para receber recursos do FNAS, segundo seu
nivel de gestdo. No caso dos Municipios, sdo possiveis trés niveis de gestao: inicial,
basica e plena. A cada tipo de gestdo, sao definidos critérios de habilitacdo, de
responsabilidade e incentivos recebidos. Nos Municipios ndo habilitados nas
condicbes de gestdo inicial, basica e plena, a gestdo dos recursos federais
destinados ao co-financiamento das ac¢des continuadas de assisténcia social é de
responsabilidade do gestor estadual. Os Municipios podem, de acordo com o
disposto na NOB-Suas/2005, ser, a qualguer momento, desabilitados, caso nao

cumpram os compromissos assumidos no momento da habilitacdo®.

Atualmente, para que os Municipios recebam recursos financeiros do FNAS é
necessario que efetivamente estejam em funcionamento, nesse ente federativo, o
conselho e o fundo municipal de assisténcia social, e que tenha sido elaborado o
plano municipal de assisténcia social. Constituem, também, condi¢cdes para
recebimento de recursos, a comprovacao orcamentaria de recursos proprios dos
Municipios destinados a assisténcia social, alocados em seus respectivos fundos; o
cumprimento, pelos Municipios, das obrigacfes assumidas; que haja regularidade
na aplicacdo dos recursos e que as contas do exercicio anterior sejam aprovadas
pelo respectivo conselho. Essas exigéncias ndo sédo consideradas para o repasse de

recursos necessarios ao atendimento do BPC.

* A desabilitagdo de um Municipio pode ser solicitada, a qualquer tempo, a CIB, pela propria
Secretaria Municipal de Assisténcia Social, pelo correspondente Conselho Municipal de Assisténcia
Social, pela Secretaria de Estado de Assisténcia Social, ou congénere, pelo Conselho Estadual de
Assisténcia Social, ou pelo gestor federal.
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Segundo a Secretaria de Assisténcia Social do MDS, para o recebimento de
recursos do FNAS, o plano de assisténcia social, previsto no artigo 30 da Loas e na
NOB-Suas/2005, devera ser desdobrado em plano de acéao anual, cujas informacdes
sdo lancadas e validadas pelo 6rgdo gestor municipal no Suas Web — Sistema de
Informac&o do Sistema Unico de Assisténcia Social e aprovado pelo Conselho por

meio desse mesmo sistema.

Os recursos do FNAS transferidos aos fundos estaduais, municipais ou do
Distrito Federal devem ser aplicados segundo as prioridades estabelecidas nos
planos de assisténcia social aprovados pelos respectivos conselhos, buscando, no

caso de transferéncia aos fundos municipais, a compatibilizagdo no plano estadual.

As despesas devem ser efetuadas observando-se as exigéncias legais
(processamento, empenho, liquidacdo e efetivacdo do pagamento), mantendo-se a

respectiva documentacdo administrativa e fiscal pelo periodo minimo legal exigido.

Analisando os prazos definidos pelo MDS, para langamento do plano de acao
no sistema, até maio de 2009, cabe indagar em gque medida pode-se permitir que 0s
Municipios preencham o plano de acédo, que € a parte do recurso federal, em maio
de 2009, se o orcamento ja foi votado e se, a principio, as acdes de assisténcia

social financiadas com recursos do governo federal ja se iniciaram, no Municipio?

Esse descompasso de tempo pode explicar, em parte, a concentrada
execucao dos recursos da assisténcia social nos ultimos meses do ano. Pelo Gréfico
2, que mostra a execucéo dos recursos do programa de protecao social especial no
periodo de 2006 a 2008, nota-se que ha, em todos os anos, uma forte concentracédo

no més de dezembro.

E verdadeiro que isso pode estar relacionado, também, & baixa capacidade
administrativa dos Estados e Municipios, 6rgdos responsaveis pela execucdo das
acOes e a possivel morosidade na transferéncia do recurso. Esse tem sido um
problema histérico, ndo s6 na &rea da assisténcia social, mas, também, no ambito
de outras politicas, que causam problemas de solu¢do de continuidade das acdes e

aos cidadaos beneficiarios das politicas publicas.
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Grafico 2: FNAS - Execucdo dos recursos do programa de protecdo social especial
2006 a 2008 - (valores = reais correntes)

O DF e os Estados também devem, segundo a NOB-Suas/2005, cumprir
requisitos para que possam ser “habilitados” para a gestdo da Assisténcia Social nos
seus ambitos de atuacdo. E a partir dessa “habilitagdo” que esses entes federativos
podem receber recursos da Unido para as acdes de assisténcia Social. No entanto,
nao existe na NOB-Suas/2005 nenhuma orientagcdo/regulagcéo para a desabilitacdo o

DF e Estados como ocorre com 0s Municipios.

1.4.2 Prestacao de Contas

A prestacdo de contas do co-financiamento federal, para apuracdo da
finalidade do recurso transferido, é feita mediante demonstrativo sintético anual da
execucao fisico-financeira do Suas, elaborado pelos gestores e submetido a
avaliagdo do conselho municipal de assisténcia social, que verifica 0 cumprimento
das metas fisicas e financeiras do plano de acdo. O demonstrativo € langado no

Suas Web, com a avaliacdo do conselho, para aprovacao do MDS.

Verificada a omisséo na prestacao de contas, ou outra irregularidade grave, o
MDS instaura a tomada de contas especial e solicita a CIB a desabilitacdo do

Municipio, ap6s comunicacdo ao gestor estadual, e o0s repasses financeiros
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posteriores sdo migrados para o fundo estadual de assisténcia social, até decisao
final sobre o nivel de gestdo do Municipio.

Segundo o gestor do FNAS, o fundo acumulou, no periodo de 1998 a 2008,

(dez anos) cerca de 70 mil processos de prestacao de contas, ja que, desde a

promulgac&o da Lei 9.604%°, de 5 de fevereiro de 1998, que define a transferéncia de
recursos fundo a fundo, esses nao eram analisados. Pela referida lei, a prestacéo de
contas dos recursos transferidos seria realizada para os Tribunais de Contas do
respectivo nivel de governo. No entanto, essa lei sofreu acdo de
inconstitucionalidade, ja que a CF/88 define que é o Tribunal de Contas da Uniédo
(TCU) que deve tomar a prestacdo de contas de recursos transferidos pelo governo

federal.

Apesar disso, o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social entendeu, na
época, que deveria aplicar a Instrucdo Normativa 0197/97*" que diz, em seu corpo,
que, para as transferéncias fundo a fundo para as areas da Saude, Educacédo e
Assisténcia Social, ndo se aplicava 0 processo de prestacdo de contas ao TCU. Ou
seja, criou-se um impasse sobre o0 assunto, hdo constando uma referéncia legal para

tratar a prestacéo de contas.

Em 2007, a SNAS criou uma alternativa para a resolugédo do problema, ao
definir um novo conceito para a acdo: a execucado descentralizada de um programa
federal contratransferéncia legal. A partir desse conceito, definiu a prestacdo de
contas a sociedade como um processo de responsabilidade conjugada. Com base
nesse conceito, o0 FNAS ja analisou, entre 2008 e 2009, cerca de 40 mil processos e

os demais devem ser analisados até o final do exercicio de 2009.

A compreensdo acerca da prestacdo de contas, no bojo do conceito de
transferéncia legal, segundo a CF/88, remete as transferéncias constitucionais, que
sdo aquelas decorrentes de partilha de tributos e sdo obrigatdrias. Os artigos 203 e
204 da Loas trazem, também, que é obrigacdo da Unido co-financiar os servi¢cos
socioassistenciais. O FNAS entende como transferéncia legal, uma vez que decorre

7

de uma lei. Mas esse conceito € interpretado pelo Senado Federal e pelo FNAS,

“® Dispde sobre a prestacdo de contas de aplicacéo de recursos a que se refere a Lei 8.742, de 7 de
dezembro de 1993, e da outras providéncias.

o Instrucdo Normativa da Secretaria do Tesouro Nacional, de 15 de janeiro de 1997, que disciplina a
celebracdo de convénios de natureza financeira que tenham por objeto a execuc¢éo de projetos.
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mas ndo é aderente ao processo de elaboragdo do orcamento. O orcamento cita
despesas obrigatdrias (BPC e BF) e discricionérias (servi¢os assistenciais), mas néo
menciona despesas legais. Com base nesse conflito, é possivel indicar como
solucéo possivel a alocacdo dos servicos como despesas obrigatérias no ambito do

orcamento.

A obscuridade e as diferentes interpretagdes do arcabouco juridico levaram a
paralisacdo da andlise da prestacdo de contas durante dez anos, sinalizando para
um entendimento de que a prestacdo de contas ndo € um processo de
acompanhamento, avaliacdo e monitoramento dos resultados, pelos 0rgaos
responsaveis pela politica de assisténcia social, mas, sim, uma pratica burocratica
no ambito do governo. Outro exemplo concreto de tal pratica pode ser observado
guando a SNAS permite que a prestacdo de contas do exercicio de 2008 seja
apresentada em julho de 2009, com previsdo de andlise durante a execugdo das
acOes de 2009.

Como resultado desse processo, é possivel que, durante o periodo, o governo
tenha repassado recursos para Estados, Municipios e/ou entidades que

efetivamente ndo cumpriram as orienta¢cées de bom uso do recurso publico.
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Capitulo 2 - Investimento em Assisténcia Social das Trés Esferas

de Governo

Este capitulo ocupa-se da evolucdo do investimento dos trés niveis de
governo na politica de assisténcia social, de forma a identificar a importancia
delegada a essa politica pelos entes federativos, a partir do peso e da qualidade
desses investimentos no gasto orcamentario, e possiveis discrepancias existentes,
do ponto de vista do investimento, dentro de um mesmo nivel de governo e entre

eles.

Centra-se na identificacdo das fontes de financiamento da politica de
assisténcia social no ambito federal e apresenta a participacdo da Unido, Estados e

Municipios no investimento nessa politica.

Permeia, esta discussdo, outra preocupacdo quanto a capacidade do
investimento financeiro produzir a redistribuicdo de renda e, consequentemente, a

reducdo da desigualdade.

Considera-se que o investimento nas politicas sociais e, dentre elas, a
assisténcia social, tem potencial redistributivo. No entanto, para verificar a
magnitude desse potencial, exige-se examinar um leque de variaveis, a saber:
fontes de financiamento, magnitude do investimento, e apropriacao do investimento.

N&o existe esse tipo de estudo para os trés entes federativos.

De acordo com Beatriz Paiva (2003), para o financiamento de uma politica
social do tipo redistributiva, o0 mais coerente € a utilizacdo de recursos de origem
fiscal, provenientes dos tesouros federal, estadual, do Distrito Federal e municipal,
em razao de sistema tributario progressivo socialmente justo. Ja Ivanette Boschetti
(2001) aponta que os tributos pagos diretamente por pessoas fisicas ou juridicas,
com base em rendimentos ou lucros, tém potencialidade mais redistributiva (IR,

IPTU, Imposto Territorial Rural - ITR e Imposto sobre Grandes Fortunas - IGF).

Parece claro que o volume de recursos dispensados a determinada politica é
fator importante na determinacdo do potencial redistribuitivo do investimento, desde
gue combinado com outros fatores. Ou seja, ndo parece suficiente universalizar o

acesso e definir fontes progressivas de financiamento, se 0 montante de recursos
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aplicados é escasso para mudar o grau de concentracdo de renda de uma

populacao.

Com relacdo a apropriacdo do investimento, garante-se, a principio, a
redistribuitvidade caso, efetivamente, sejam adotados critérios que favorecam a

parcela menos privilegiada na distribuicado de renda.

Embora este estudo ndo se ocupe da analise do potencial redistributivo do
investimento governamental na politica de assisténcia social, considera-se
importante apontar, a respeito, algumas deficiéncias, tanto do sistema de
arrecadacéao brasileiro e, por consequéncia, da origem de recursos que financiam as
politicas de governo, quanto do processo de apropriacdo dos investimentos em
politicas sociais. Apesar de o Pais investir consideravelmente em politicas sociais, a
curva de distribuicdo de renda moveu-se de forma lenta e em niveis baixos, nos

ultimos anos.

Percebe-se, pela andlise do Gréfico 3, que, no Brasil, a carga tributéria esta
fortemente centralizada no item consumo (67%). Essa concentracdo pode
representar menor possibilidade de redistribuicdo de renda, ja que a fonte originaria
dos recursos para financiamento das politicas publicas onera segmentos de menor
poder econdmico. ldealmente, deveria existir maior homogeneidade na distribuicao
da carga tributaria e a renda e a fortuna deveriam ter maior participacdo nessa

distribuicao.

Fonte: Secretaria da Receita
Federal

i CONSUMO B RENDA LI PATRIMONIO

Gréfico 3: Brasil — Distribuicdo da carga tributaria - 2005
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Portanto, a estrutura tributaria brasileira contém travas para a ampliacdo da
distributividade e da redistributividade. Esse fato, por si s0, fragiliza o exame da

redistributividade de uma politica social em especifico.

Outro argumento que explica a lenta mudanca no perfil de distribuicdo de
renda no Brasil esté relacionado a carga tributaria sobre a renda disponivel. No Pais,
em 2004, familias que ganhavam até dois salarios minimos tiveram uma carga
tributaria de 48,8% sobre sua renda (Tabela 4). Enquanto isso, em contrapartida,
familias com renda superior a 30 salarios minimos comprometeram essa renda com

tributos de apenas 26,3%.

Tabela 4: Brasil - Carga tributaria sobre a renda (em %)

Renda Familiar Tributacdo Direta Tributacdo Indireta Carga Tributaria Total
Mensal 1996 [ 2004 1996 2004 1996 2004
Até 2 SM 1,7 3,1 26,5 45,8 28,2 48,8
2a3 2,6 35 20,0 34,5 22,6 38,0
3ab 3.1 57 16.3 30,2 194 33.9
5a6 4,0 4,1 14,0 27,9 18.0 32,0
6a8 4,2 5.2 13,8 26,5 18.0 31,7
8all 41 5,9 12,0 25,7 16,1 31,7
10a 15 4,6 6,8 10,5 23,7 15,1 30,5
15a20 55 6,9 94 21,6 149 28,4
20a 30 57 8.6 9.1 20,1 14,8 28,7
Mais de 30 SM 10,6 9,9 7,3 16,4 17,9 26,3
Fonte: Secretaria da Receita Federal

Quanto a apropriacdo dos investimentos em politica social no Brasil, a
situacao € a que se apresenta a seguir. Ao se analisar a distribuicdo do investimento
social por quintis de renda (Grafico 4), percebe-se que apenas 17% da populacéo
situada no primeiro quintil (populagdo com menor participagdo na renda total) se
apropria do investimento social. No extremo oposto, aqueles que detém maior
participacdo na renda nacional (Ultimo quintii de renda) se apropriam de
aproximadamente 23% do investimento social. No Chile, em contraposi¢céo, a maior
parcela da populacdo que se apropria do investimento social (33%) esta
concentrada no primeiro quintil, enquanto que a populacdo com maior poder
aquisitivo (quinto quintil de renda) apropria-se da parte menor do investimento social

(7%). A comparacéao se faz apenas para mostrar o quanto no Brasil os investimentos
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sociais carecem de uma melhor formatacéo, ja que o Chile vive realidade diferente
do Brasil e que, no seu caso, a previdéncia social, por exemplo, j& sofreu profundas

reformas e adequacdes.
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Grafico 4: Distribuicdo do gasto social por quintis de renda - 2003 (Brasil e Chile)

Em resumo, no Brasil, a parcela da populacdo que paga, proporcionalmente,
mais impostos € aquela que menos se apropria dos investimentos em politicas
sociais. Situacao reconhecida pelo governo federal, quando aponta, em documento

elaborado pelo Ministério da Fazenda que:

... hos paises desenvolvidos e em diversos paises emergentes, a estrutura tributéria e
0 gasto social contribuem significativamente para a reducdo da desigualdade. No
Brasil, apesar das melhorias observadas em diversas areas desde meados dos anos
oitenta, a acdo do Estado em arrecadar impostos e transferir beneficios €, ainda,
pouco eficaz em reduzir a desigualdade de renda. Enquanto nos demais paises
combinam-se politicas universais com politicas sociais especificas de modo que uma
maior fracdo das transferéncias liquidas de recursos publicos seja destinada aos
grupos de menor renda, no Brasil as transferéncias liquidas essencialmente
preservam a desigualdade de renda. Isso significa que um montante maior de
recursos per capita é destinado aos grupos de maior renda. (MINISTERIO DA
FAZENDA: 2005)

Apresentadas essas consideracdes, passa-se a discutir o investimento na
politica de assisténcia social realizada pelos trés niveis de governo. Para analise do
investimento federal, o periodo selecionado é compreendido entre 1995 a 2007, no

caso do investimento global, e de 1996 a 2008, no caso dos investimentos alocados
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no FNAS. Para analise dos investimentos dos Estados e Municipios, trabalhar-se-a
com o periodo de 2002 a 2007. A opc¢édo por periodos histdricos diferentes se deve a
dificuldade em obter informacdes desagregadas, seja para determinada politica ou

para determinado nivel de governo.

Outra dificuldade para dimensionar os investimentos em assisténcia social advém
da indefinicdo conceitual da natureza e do campo de acdo dessa politica. Embora a
PNAS/2004 defina o campo da assisténcia social, os entes gestores estaduais e/ou
municipais ainda nao incorporaram (por desconhecer, discordar ou meramente
repetir o tradicional) a nova orientacdo. Para alguns pesquisadores, a assisténcia
social ndo abrange necessidades especificas, sendo uma politica de media¢&o ou

passagem para outras politicas sociais setoriais.

Para outros, seria uma politica de provisdo de minimos sociais, responsavel
por necessidades sociais definidas e, além disso, provedora de segurancga, tanto
contra vulnerabilidades individuais como coletivas da familia. A PNAS/2004, todavia,
toma partido nessa polémica e define seu contetudo especifico como politica setorial
da seguridade social destinada a protecdo social ndo contributiva, com centralidade

sociofamiliar e em territorialidades.

bY

Como este estudo trabalha com os investimentos associados a classificacéo
funcional-programética que, no caso da assisténcia social, estd associada a
Funcédo 08 — Assisténcia Social, fixa-se no critério que o ente federativo utilizou para
incluir o investimento nessa funcdo, o que podera ou ndo estar de acordo com a
PNAS/2004.

Antes de se discutirem os investimentos dos trés niveis de governo em
assisténcia social, serd realizada breve caracterizacdo desse investimento no

conjunto das politicas sociais, em nivel federal.

2.1 Investimento Federal em Politicas Sociais

Para analise do investimento do governo federal em politicas sociais e, por
consequéncia, identificar a posi¢cdo da assisténcia social em seu ambito, optou-se
por trabalhar com uma série historica mais longa, de forma que fosse possivel

perpassar dois governos: o de FHC (de 1995 a 2002) e o de Luiz Inacio Lula da
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Silva (de 2003 a 2006, primeiro mandato e, parcialmente, o segundo, de 2007 a
2008).

Sao considerados, neste estudo, como investimentos em politicas sociais
aqueles destinados as funcbes programaticas das politicas de previdéncia social,
saude, assisténcia social, educac¢éo e cultura, habitacdo e urbanismo, saneamento,
organizacdo agraria, direitos da cidadania e aos programas de Seguro-Desemprego,
abono do Programa de Integracdo Social (PIS) e do Programa de Assisténcia a
Servidores Publicos (Pasep) e Beneficios aos Servidores PuUblicos*. Ressalta-se
gue essa opcao difere daquela comumente utilizada pelo Instituto de Pesquisas
Econdmicas Aplicadas (Ipea) que trabalha com a ideia de areas de atuacdo, como
elemento que orienta o agrupamento das despesas de carater social segundo um

critério objetivo ou a finalidade dos gastos™.

N&o é possivel trabalhar com os investimentos nas fungbes organizacao
agraria e direitos da cidadania, no periodo anterior ao ano de 2000, ja que ambas
surgem como funcdo a partir dessa data, com a nova classificacdo funcional-
programatica. Da mesma forma, ndo foram analisados 0s investimentos em
saneamento, no periodo anterior ao ano de 2000, j& que a funcdo saneamento
aparecia no orgcamento junto com a funcéo saude. Os recursos da assisténcia social,
gue até 1999 constavam no orcamento acoplado a previdéncia social, puderam ser
informados na série histérica a partir de desmembramento realizado pela Secretaria

de Orcamento Federal do Ministério do Planejamento e Orcamento.

BN

E importante destacar que todos os dados referentes a evolugdo dos
investimentos trabalhados neste estudo, sdo apresentados em valores constantes,
ou seja, aqueles atualizados por um indice de inflacdo de determinado periodo, em
contraposicdo aos valores correntes, que sao apresentados sem correcao
inflacionaria. Nota-se, no dia a dia, que algumas publicacfes (jornais, revistas) ou
até mesmo pronunciamentos de membros de governo, apresentam os investimentos

em politicas sociais em valores correntes, para demonstrar crescimento em

“8 A escolha dessas fungBes programaticas deveu-se ao facil acesso as informag6es disponibilizadas pelo
Ministério da Fazenda referentes aos investimentos dessas fungoes. Ressalta-se a dificuldade na separacéo dos
investimentos em Habitacéo e Urbanismo o que levou a opgéo de se trabalhar com o Urbanismo como politica
social.

* para efeito de comparago, pode-se obter dados sobre o gasto social do governo federal, utilizando esse
conceito, para o periodo de 1995 a 2005, no estudo intitulado Gasto Social e Politica Macroecondmica:
Trajetorias e Tensdes no periodo 1995 — 2005, elaborado por Jorge Abrahdo de Castro, José Aparecido Ribeiro e
Bruno de Carvalho Duarte.
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determinada politica. Tal op¢do pode comprometer a compreensdo sobre o real
valor desses investimentos, quando comparados com os de periodos anteriores, ja

que ndo foram atualizados monetariamente por determinado indice de inflacéo®.

O Grafico 5 demonstra que o investimento em politicas sociais, em valores
constantes, atingiu, no inicio do primeiro mandato do governo FHC (1995), cerca de
R$ 250 bilhdes, e que, no final do segundo governo, em 2002, esse investimento
chegou a aproximadamente R$ 260 bilhdes. J&4 o governo Lula da Silva inicia o
mandato, em 2003, com um investimento de cerca de R$ 280 bilhdes, terminando
com um montante de R$ 370 bilh&es e atingindo um investimento de R$ 378 bilhdes,
em 2008.

400.000.000

350.000.000

300.000.000 -

250.000.000 -

200.000.000 "

150.000.000 1~

100.000.000

50.000.000

1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fonte: STN/MF e SOF/MPO

Grafico 5: Brasil — Investimento federal em politicas sociais

Ao se comparar os valores investidos em politicas sociais com a despesa total
do governo federal, inclusive encargos da divida publica (Grafico 6), notam-se dois
picos de participacdo: em 1995 (primeiro ano do governo FHC); e, em 2008, ultimo
ano da série analisada (governo Lula da Silva), 32%, em ambos os anos. Ressalta-
se gue essa participacdo foi menor em 1999, durante o governo FHC, com

participacdo de apenas 22%. Esses valores demonstram quanto a divida publica se

%0 Relembra-se que a atualizagdo dos dados foi feita com base no indice Geral de Pregos ( IGP), da Fundagéo
Getulio Vargas, a precos de abril de 2009.
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configura como um problema para o Pais, ja que, segundo dados da Secretaria de
Orcamento Federal, excluindo-se os encargos da divida publica, a Unido investiu em
politicas sociais, em média, no periodo analisado, cerca de 60% do volume total

gasto em despesa governamental.
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Grafico 6: Brasil — Investimento social federal em relagdo a despesa total
e ao PIB -1995 a 2008
Em relacdo ao PIB, considerando apenas os dispéndios do governo federal, o
percentual de participagdo dos investimentos sociais variou de 11% a 13,4%, com a

ressalva de ter se mantido na casa de 13% nos ultimos anos.

A distribuicdo do investimento social federal por areas, mostrada na Tabela 5,
trabalha com o periodo de 2000 a 2008. Essa op¢do metodolégica deve-se a
facilidade de identificacdo dos investimentos em assisténcia social, proporcionada
pela nova Classificacdo Funcional-Programéatica, vigente a partir de 2000, que
separa a assisténcia social da previdéncia social. Deve-se, também, a possibilidade

de comparar o conjunto de &areas estudadas®’.

°! Ressalte-se que s6 a partir de 2000 foi possivel trabalhar com investimentos em saneamento,
organizacgao agréria e direitos de cidadania.

96



Tabela 5: Brasil - Participacéo relativa das areas no investimento federal em politicas sociais —
2000 a 2008

) ANOS
Area

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Previdéncia 67,2%| 67,6%| 68,3%| 69,7%| 67,8%| 67,6%| 66,7%| 68,0%| 67,4%
Salde 146%| 14,8% | 14,1% | 13,0%| 135%| 13,1%| 12,5%| 11,5%| 11,4%
Educacéo e
Cultura 7,8% 7,5% 7,5% 6,9% 6,1% 6,0% 5,6% 5,6% 5,9%
Assisténcia
Social 3,2% 3,3% 3,6% 4,0% 5,7% 5,7% 6,8% 7,2% 7,5%
Direitos da
Cidadania 0,3% 0,4% 0,2% 0,2% 0,2% 0,3% 0,3% 0,2% 0,2%
Habitacéo e
Urbanismo 1,3% 0,5% 0,3% 0,2% 0,7% 1,0% 1,0% 0,2% 0,3%
Saneamento 0,1% 0,1% 0,1% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,0% 0,1%
Organizagéo
Agraria 0,8% 0,8% 0,8% 0,7% 1,1% 1,3% 1,3% 1,0% 0,6%
Seguro-
Desemprego e
Abono do
PIS/Pasep 3,4% 3,6% 3,9% 4,0% 3,9% 4,1% 4,7% 5,2% 5,4%
Beneficios a
Servidores 1,3% 1,3% 1,2% 1,2% 1,1% 1,1% 1,0% 1,0% 1,0%
TOTAL 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0% | 100,0%

Fonte: STN/MF e SOF/MPO

Verifica-se que trés areas (previdéncia social, saude e educacao/cultura) que,
em 2000, absorviam 89,6% dos dispéndios, passam, em 2008, a absorver 84,7%.
Esse arrefecimento na participacdo relativa dessas trés &areas deveu-se,
principalmente, ao forte crescimento da participacao relativa da area de assisténcia
social (passa de 3,2%, em 2000, para 7,5%, em 2008) e ao declinio na participacéo
das politicas de salde e educacéo e cultura no periodo®?. O crescimento da &area de
assisténcia social supera as politicas de educacdo e cultura em participacdo no
investimento total, em funcdo do maior investimento da Unido, com o Programa

Bolsa-Familia (PBF) e com o BPC.

Ressalta-se, na Tabela 5, a expressiva participacdo da previdéncia social no
total dos investimentos da Unido em politicas sociais. Esta ndo esteve inferior a 66%

em nenhum dos anos analisados no periodo. Em 2003, atinge 69,7% do total do

5 Importante informar que a queda na participacéo relativa no investimento ndo implica,
necessariamente, diminuicao no volume de investimentos, mesmo com atualizacdo monetaria. No
entanto, como ver-se-a mais adiante, além de queda na participacao relativa, as politicas de Salde e
Educagéo e Cultura tiveram investimentos menores, em termos absolutos.
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investimento. Para Lena Lavinas (2005), a primazia do gasto previdenciario no
investimento social reflete a profunda debilidade do sistema de protecdo social
brasileiro, no qual inexiste, por exemplo, uma politica de apoio a familia que dé
cobertura a todos os brasileiros. E importante ressaltar que, a principio, a
previdéncia social brasileira, por se tratar do pagamento de aposentadorias e
pensdes do Regime Geral de Previdéncia Social, considerada como uma obrigacao
contraida sob um regime contributivo, ndo poderia ser apreciada como investimento

social, como os de saude, educacéo e assisténcia social, por exemplo.

O Gréafico 7 e a Tabela 6 demonstram a evolucédo do investimento federal em
politicas sociais, no periodo de 1995 a 2008. Apreende-se, por esses dados, que
houve substancial crescimento no volume de recursos destinado as politicas sociais
(49% - cerca de R$ 135 bilhdes em valores absolutos). No entanto, esse
crescimento nédo foi linear no periodo. Entre 1995 e 2002, periodo do governo FHC,
0s investimentos em politicas sociais ndo registraram crescimento constante, como

se espera de um pais com as caréncias sociais vivenciadas no Brasil.
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Grafico 7: Brasil — Evolugao do investimento federal em politicas sociais -1995 a 2008
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As oscilacbes observadas nos dois mandatos do governo FHC revelam
crescimento substantivo entre 1995 e 1998 (primeiro mandato), com queda
crescente, de 1998 a 2000, voltando a se recuperar ligeiramente em 2001 e a cair,
em 2002 (ultimo ano da gestdo FHC), a patamares proximos aos verificados em
1995.

Em relacdo ao PIB, considerando apenas os dispéndios do governo federal, o
percentual de participacdo dos investimentos sociais variou de 11% a 13,4%, com a

ressalva de ter se mantido na casa de 13% nos ultimos anos.

Diferentemente do governo anterior, durante o primeiro mandato (2003 a
2006) e durante os dois primeiros anos do segundo (2007 e 2008) do governo Lula
da Silva, os investimentos em politicas sociais tiveram crescimento constante e
expressivamente superiores, quando comparados aos dois governos anteriores. Na
analise do periodo compreendido entre 2002 e 2008 - gestdo Lula — apreende-se
gue o investimento em politicas sociais cresceu 42%, enquanto no periodo FHC
(1996 a 2002) foi na ordem de 5%.

Tabela 6: Brasil - Evolu¢cdo do investimento federal em politicas sociais, por &reas (1995 a
2008)

’ ANOS

AREAS

1905 1996| 1997| 1998| 1999| 2000| 2001| 2002| 2003| 2004| 2005| 2006| 2007| 2008

100 111| 114 127| 117| 118| 123| 112 122| 124| 140| 152| 14| 156
Previdéncia
Satde 100 91| 97| ea| 2| oa| o9 ga| 8a| 91| oo 104| 96 97
Educaca

ucagso e 100| 95| o7 135| 128| &2 81 73| 72| es| 74| 76| 76 81
Cultura

A . 100 147 230 | 329 340 358 387 376 451 663 | 747 981 | 1.040 | 1.108
Assisténcia Social

Direitos da

! _ 00| 130 72| 65| 80| 119| 133 81| 110
Cidadania
Habitacdo e 100| 277| 318| 223| 196 1.003| 420| 246| 173| s57| 878 1.036| =248| 330
Urbanismo
100 131 43| 24| 28| 22 20 13| 142
Saneamento
o 00| 110 90| 87| 142| 192| 216| 167| 107
Organizagéo Agraria
Seguro 100| 107| 103| 118| 96| 93| 102 99| 109| 109 130| 164| 183| 193
Desemprego e
Abono PIS/PASEP
Beneficios a 100| 125| 135| 125| 104 88 90 75| 79| 78| 86 93 91 94

Servidores

TOTAL 100 107 111 124 115 113 118 105 113 118 | 133 147 147 149

Valores Atualizados - Abril de 2009
Fonte: Secretaria do Tesouro Nacional e Secretaria de Orgamento Federal

Do total de dez éareas analisadas, sete apresentaram crescimento no

investimento social federal, no periodo estudado. As exceg¢fes foram as areas da
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saude (queda de 3%), educacgédo e cultura (queda de 19%) e aquela relacionada a
concessédo de beneficios a servidores, que apresentou decréscimo de cerca de 6%

no investimento total.

Entre as demais politicas, a que apresentou menor crescimento de
investimento (7%, entre 2000 e 2008), foi a organizacdo agraria. Interessante
observar que esta apresenta um pico no investimento em 2006 (crescimento de
116% em relacdo a 2000), o que demonstra que o governo diminuiu, nos ultimos
dois anos, os investimentos nessa politica, aventando-se aqui como hipétese que
essa seja uma das razbes que pode ter influenciado o aumento dos conflitos pela
posse da terra no campo.

O patamar de investimento em saude esteve, no periodo, sempre abaixo
(exceto 2006, com aumento de 4%), mas préximo ao montante investido em 1995. A
area de educacdo, ao contrario, apresentou, nos ultimos nove anos do periodo

estudado, desaceleracéo nos investimentos recebidos da Unido.

Chama a atencdo o forte e constante crescimento no investimento em
assisténcia social, no periodo estudado (1.008%). Esse crescimento esteve
relacionado ao impacto do BPC, criado em 1996, e, num segundo momento, ao
PBF. O incremento nos investimento em assisténcia social demonstra que o governo
federal tem se preocupado mais com o atendimento ao disposto no marco
regulatério da politica e com a sua institucionalizacdo. Ao mesmo tempo, considera-
se que as crises vivenciadas pelo Pais, desde os anos 1990, com aumento do
desemprego, contribuem para a pauperizacdo da populacdo, demandando
investimentos complementares no combate as situagdes de pobreza, Isso pode ser
confirmado quando sédo analisados os dez programas sociais que receberam mais
investimentos do governo federal. Na Tabela 7, percebe-se que os programas
Protecdo Social Bésica e Bolsa-Familia sdo, respectivamente, o quarto e o quinto no

ranking de investimento.

Essa forte presenca dos programas de transferéncia de renda destinada a
publicos especificos decorre, conforme aponta Lena Lavinas (2005), da inexisténcia
de beneficios universais que reduzam os diferenciais de bem-estar e renda entre
todos os brasileiros, fomentando a igualdade e a equidade. Diagnostico amplamente

conhecido e reiterado por estudos, como o da Cepal, que destaca, acerca da
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América Latina: a alta vulnerabilidade social ndo estd associada unicamente ao
atraso tecnolégico, a pobreza ou a densa concentracdo de renda, mas a auséncia

de politicas sociais universais.

Tabela 7: Brasil - Dez programas sociais federais que receberam mais investimentos federais em
2008

coD. |PROGRAMA RS Investidos

0083 |PREVIDENCIA SOCIAL BASICA 197.149.974.423
0089 |PREVIDENCIA DE INATIVOS E PENSIONISTAS DA UNIAO 48.994.553.450
0099 |INTEGRACAO DAS POLITICAS PUBLICAS DE EMPREGO, TRABALHO E RENDA 20.532.242.927
1384 |PROTECAO SOCIAL BASICA 15.713.602.882
1335 |TRANSFERENCIA DE RENDA COM CONDICIONALIDADES - Bolsa-Familia 11.062.540.487
1073 |UNIVERSIDADE DO SECULO XXI 3.546.339.083
1061 |BRASIL ESCOLARIZADO 2.792.312.639
1293 |ASSISTENCIA FARMACEUTICA E INSUMOS ESTRATEGICOS 2.245.293.210
0137 |DESENVOLVIMENTO SUSTENTAVEL NA REFORMA AGRARIA 1.770.228.838

Fonte: STN/MF

Valores = Reais correntes de 2008

Outra area que teve fortes investimentos, no periodo estudado, foi a de

habitacao e urbanismo (230%).

No entanto, apesar do aumento de “apenas” 56% no volume de recursos
investidos no periodo, em valores absolutos, a previdéncia teve o maior volume de

investimento (cerca de R$ 90 bilhdes).

Pelos dados apresentados e considerando o Regime Geral da Previdéncia
Social como investimento social, pressupde-se que o0 problema da baixa
redistributividade do investimento social no Brasil estd mais associado as suas
fontes de financiamento, e h4 quem efetivamente se aproprie dele, do que a sua
magnitude. Conforme dados apontados no inicio deste capitulo, no Brasil, a parcela
da populacdo que paga, proporcionalmente, mais impostos é aquela que menos se

apropria dos investimentos em politicas sociais

A previdéncia social, de base contributiva, ndo é universal e reflete as
desigualdades existentes no mercado de trabalho. Os programas de transferéncia
de renda no campo da assisténcia social, sujeitos a condicionalidades (BPC e Bolsa-
Familia) também refletem desigualdades. Outro dado que contribui para a baixa

redistributividade do investimento social, apontado pelo relatério do Ministério do
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Planejamento Or¢camento Social do Governo Federal — 2001 a 2004, é o de que 61%
dos recursos gastos com a politica de educacao foram direcionados para o ensino
superior e que 50% dos estudantes que frequentam a universidade publica

pertencem ao ultimo quintil de renda.

Percebe-se que, no periodo estudado, a assisténcia social recebe, do ponto
de vista do investimento, atencao especial do governo federal. Além do crescimento
de 1.008% no volume de investimento (valores atualizados monetariamente), a
politica passa da participacao relativa, no conjunto das politicas sociais, de 3,2%, em
2000, para 7,5%, em 2008.

2.2 Investimento Federal na Politica de Assisténcia Social

Para anadlise dos investimentos na politica de assisténcia social do governo
federal, trabalhar-se-d4o0 os recursos alocados na Funcdo 8 — Assisténcia Social.
Inicialmente, serdo contemplados todos os investimentos alocados na funcdo 8,
inclusive aqueles alocados no FNAS. Num segundo momento, uma analise especifica

sera feita sobre os recursos investidos no ambito do FNAS.

2.2.1 Investimento Federal em Assisténcia Social

Os dados apresentados a seguir contemplam o conjunto dos investimentos
alocados na funcéo 8 e, portanto, referem-se a todos os programas de assisténcia
social, no ambito do governo federal, nela classificados. Sdo englobados programas
do 6rgdo gestor da politica de assisténcia social, inclusive do FNAS, e de outros

ministérios da estrutura de governo classificados na funcéo assisténcia social.

O governo federal apresentou, conforme mostra o Grafico 8, que o0s
investimentos em assisténcia social®, segundo o critério descrito acima, no periodo
de 1995 a 2002 (governo FHC) passa de um investimento inicial de cerca de R$ 2,5
bilhdes para um volume de investimentos de R$ 9,6 bilhdes, em 2002. O governo Lula
da Silva inicia com um investimento de R$ 11,5 bilhdes, em 2003, e chega a 2008

com um investimento de R$ 28,3 bhilhdes.

*3 valores constantes de abril de 2009, atualizados monetariamente pelo IGP-DI da FGV.
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Gréfico 8: Brasil — Investimento federal em assisténcia social - 1995 a 2008
(valores = mil reais, abril de 2009)
Ao comparar esses investimentos com o PIB, com os investimentos sociais do
governo federal e com os investimentos em seguridade social®* (Tabela 8), notamos

gue o governo federal efetivamente aumentou o investimento em assisténcia social.

Tabela 8 — Investimento da unido em assisténcia social em relagdo ao PIB e relagdo com os
investimentos federais em politicas sociais e com a seguridade social (1995 a 2008)

Investimento ANOS
em
Assisténcia 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Social

Em Relagdo

0,11% | 0,15% | 0,23% | 0,32% | 0,36% | 0,38% | 0,41% | 0,44% | 0,50% | 0,71% | 0,74% | 0,91% | 0,96% | 0,99%
ao PIB

Em Relagdo
ao
Investimento
Federal em
Politicas
Sociais

1,01% | 1,40% | 2,10% | 2,69% | 2,98% | 3,20% | 3,33% | 3,61% | 4,03% | 5,68% | 567% | 6,77% | 7,18% | 7,51%

Em Relagdo
ao
Investimento
Federal em
Seguridade
Social

Fonte: IBGE, STN/MF e SOF/MPO . Elaborag&o prépria

1,22% | 1,67% | 2,50% | 3,27% | 3,61% | 3,76% | 3,88% | 4,20% | 4,65% | 6,53% | 6,56% | 7,87% | 8,29% | 8,70%

** Consideram-se como investimentos em seguridade social aqueles realizados com as funcdes
previdéncia social, salde e assisténcia social.
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E verdadeiro, no entanto, constatar que esse investimento ainda é pouco
representativo, se comparado ao PIB brasileiro, menos de 1% em todos os anos do
periodo estudado: cresce de 0,11%, em 1995, para 0,99%, em 2008.

Em relacdo aos investimentos em politicas sociais do governo federal, os
destinados a assisténcia social saem de um patamar de 1,01%, em 1995, para uma
participagao relativa de 7,51%, em 2008.

Ja quanto ao investimento em seguridade social, € importante ressaltar que
uma das antigas reivindicacdes de pesquisadores e gestores da assisténcia social e
também das conferéncias de assisténcia social®®>, a de vinculacdo de 5% do
orcamento federal da seguridade social para a politica de assisténcia social, ja foi
atingida desde 2004, quando os investimentos em assisténcia social atingiu o indice
de 6,53% da seguridade social. Valor esse que cresceu nos anos seguintes,
chegando a 8,70% em 2008. Apreende-se, portanto, que apenas a vinculacao, por si
sO, de recursos ndo implicard a automatica melhoria das condigcbes de vida da
populacdo, mas, sim, adequando as condi¢cdes de gestao da politica que passa pela
melhor qualificacdo dos gestores e a utilizacao criteriosa de indicadores sociais para

definir a reparticdo de recursos e o co-financiamento da politica.

O Grafico 9 demonstra que os investimentos da Unido em assisténcia social
tem, inicialmente, durante o periodo del995 a 1988, um crescimento acentuado,
devido, principalmente, a implantacdo do BPC, em 1996, e ao processo de acesso ao
beneficio nos dois anos seguintes. Estabiliza-se, com um pequeno crescimento,
entre 1998 e 2001; sofre queda, a Unica do periodo, em 2002; e volta a crescer em
progressdo geométrica até o final do periodo estudado. O forte crescimento nos
dltimos anos deveu-se a reducao da idade para acesso ao BPC®®, com o consequente
aumento do niamero de beneficiarios, e, principalmente a implantacdo do PBF, em
2004.

% A VI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social fala em 10% do orcamento da seguridade social
para a assisténcia social, no &mbito do governo federal.

*% A partir de 2003, com a edic&o da Lei 10.741, Estatuto do Idoso, reduz-se de 67 anos para 65 anos
a idade para concessao do BPC.

104



1.200

1.000

800

600

400

200

/

1995 1996 1997

Fonte: STN/MF

1998

1999

2000

2001 2002 2003

2004

2005

2006

2007

2008

Gréfico 9: Brasil — Evolucé&o do investimento federal em assisténcia social - 1995 a 2008

(valores constantes de abril de 2009)

Mostra-se, no Gréafico 10, que jA no ano em que € regulamentado (1996), o

BPC atinge 346.219 beneficiarios. Em 2008, esse numero passa para 2.934.472

beneficiarios, um crescimento de 748%.
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Grafico 10: Brasil — Evolugao do numero de beneficiarios do BPC -1996 a 2008
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Em relacédo ao volume de recursos investidos com o BPC, nota-se, conforme
demonstra o Gréafico 11, que este cresce de forma geométrica em dez anos: passa
de cerca de R$ 512 milhdes, em 1996, para aproximadamente R$ 13,6 bilhdes, em
2008 (valores a precos constantes de abril de 2009), representando, neste ano,

48,11% dos recursos da funcéo assisténcia social em ambito federal.

14.000

12.000 1~

10.000 +~

8.000

6.000 1

4000

2.000 1~

1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 200
BPC(valores = Milhdes) 512 | 2.129)3.085|3.476| 4.132| 5.039 5.072 | 6.229 | 7.125 9.108 11.33612.48413.661

Fonte: FNAS/MDS

Grafico 11: Brasil — Evoluc¢ao dos investimentos com o BPC

(valores constantes de abril de 2009)

Destaca-se que, atualmente, em que pese o seu valor de um salario minimo,

o BPC tornou-se, em muitos municipios brasileiros, a Unica fonte de renda das

familias. Isso ocorre, principalmente, na Regido Nordeste do Brasil (MARQUES:

2004). Além de seu efeito evidente para o bem estar das familias, a importancia
desse beneficio para a economia é reiterada pela autora, quando observa que:

as transferéncias de recursos as familias pobres e muito pobres tem efeitos

gue vao além da familia. A literatura econdmica nos ensina que, quanto

menor a renda de um individuo ou de uma familia, maior é a destinacéo de

acréscimo de renda para 0 consumo.
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Ja o impacto do PBF®’ no investimento federal em assisténcia social,
conforme é demonstrado no Gréfico 11.a, ocorre, principalmente, entre 2005 e 2006,
guando os recursos destinados a esse programa quase duplicam: cresce de cerca

de R$ 5,5 bilhdes para aproximadamente R$ 10 bilhdes, respectivamente.

12.000
10.000 +~
R
$ 8.000
B
! 6.000
L
H
e 4.000 1~
E
s
2.000
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
M Cartdo Alimentagao - - 870 - - - - -
M Bolsa Escola 2.864 2.375 2.218 - - - -
Bolsa Alimentagdo - 225 495 - - - -
H Auxilio Gas - 963 1.152 - - - -
H Bolsa Familia - - - 5.586 5.469 9.601 9.951 10.905
Fonte: Orgamento Social do Governo Federal (dados de 2001 a 2004) e
FNAS/MDS (dados de 2005 a 2008)

Gréfico 11.a: Brasil — Evolucéo dos investimentos do programa bolsa-familia - 2001 a 2008
(valores = milhdes de reais, abril de 2009)

Na andlise da estrutura do investimento em assisténcia social, trabalhar-se-a
apenas com o periodo de 2005 a 2008. Esse recorte temporal objetiva possibilitar a
identificacdo de quais programas de assisténcia social sdo implementados atualmente
pelo governo federal e, a principio, 0os que sdo mais importantes, a partir do montante
de recursos a eles destinados. As principais mudancgas ocorridas na estrutura de
distribuicdo desses investimentos pelos diversos programas, ao longo do periodo

analisado, sdo demonstradas na Tabela 9.

Importante ressaltar que, no ano de 2005, os programas de assisténcia social
ainda ndo estdo classificados segundo protecfes sociais, conforme o disposto na
PNAS-2004, o que vem a ocorrer no ano de 2006. Dessa forma, observa-se que

programas como o de Protecdo Social a Pessoa Portadora de Deficiéncia, o Peti, de

> Criado em 2004, conforme jé dito, o Bolsa-Familia incorpora os seguintes programas de transferéncia de renda
da Unido: Cartdo-Alimentagdo; Bolsa-Escola; Bolsa-Alimentacéo e Auxilio-Gas.
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Protecdo Social a Infancia e Adolescéncia, o Pro-Sinase, o de Atendimento Integral &

Familia, e de Protecao Social a Pessoa Idosa, aos quais ndo se identificam, na tabela,

recursos para o ano de 2006, sdo absorvidos por novos programas denominados de

protecao social basica e protecao social especial.

Ressalta-se que os programas Protecdo Social & Pessoa Portadora de

Deficiente, a Pessoa ldosa e a Infancia e Adolescéncia e Atencéo Integral & Familia

foram absorvidos pelo programa de Protecéo Social Basica, a partir de 2006.

Os programas Abastecimento Agroalimentar e Rede Solidaria de Restaurantes

Populares deixam de existir isoladamente com a instituicAo dos programas de

protecéo social.

Tabela 9: Brasil - Participacao relativa dos programas nos investimentos federais em assisténcia

social (2005 a 2008)

Participacdo Relativa

Programa 2005 2006 2007 2008

1384 - Protecao Social Basica (PSB) 56,59% 57,77% 56,76%
70 - Pr a ial a Infanci

0070 Aote_gao Social a Infancia e 2.22%

Adolescéncia

1282 - Protecdo Social & Pessoa Idosa 26,23%

0065.-APrF)te<;ao Social a Pessoa com 34,19%

Deficiéncia

1093 - Atendimento Integral a Familia 0,85%

1385 - Protecdo Social Especial (PSE) 0,59% 0,64% 0,59%

0068 - Erradicagdo do Trabalho Infantil 3,44% 1,14% 1,11% 0,84%

0073 - En'frentamento da Violéncia Sexual 0.22% 0.23% 0.25% 0.19%

contra Criancas e Adolescentes

1335 - Transferéncia de Renda com 28,72% 38,21% 37,37% 38,43%

Condicionalidades (Bolsa-Familia)

8034 - Nacional de Incluséo de Jovens 0.00% 0.52%

(ProJovem)

0152 - Sistema Nacional de Atendimento

Socioeducativo ao Adolescente em 0,03%

Conflito com a Lei (Pré-Sinase)

}006 - Desenwolvimento Social e Combate 0.24% 0.17% 0.19% 0.14%

a Fome

1049 - Acesso a Alimentacao 0,96% 2,71% 2,33% 2,16%

1011 - Rede Solidaria de Restaurantes 0,22%

0352 - Abastecimento Agroalimentar 2,21%

1133 - Ecgnomla Solidaria em 0.25% 0.08% 0.08% 0.11%

Desenwlvimento

1096 - Avaliacdo de Politicas Sociais do 0.01%

Gowerno Federal

0681 - Gestdo da Participagdo em 0,00015% 0,00004% | 0,00004%

Organismos Internacionais

0750 - Apoio Administrativo 0,25% 0,28% 0,25% 0,23%

0901 - Operacdes Especiais: 0,00011% 0,00009% 0,00009% 0,00009%

TOTAL 100% 100% 100% 100% |

FONTE: MDS/FNAS

Nota: Procurou-se agregar conforme aparece no or¢camento os programas PSB e PSE
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A Tabela 9 mostra que o investimento Federal em Assisténcia Social esta
fortemente concentrado em dois programas: o de Transferéncia de Renda com
Condicionalidades Bolsa-Familia e o de Protecdo Social Basica (PSB). Somados,
esses dois programas representaram 95,19%, em 2008, do total dos investimentos.
Importante ressaltar que, no @mbito do PSB, insere-se 0 BPC, também um programa
de transferéncia de renda, que representou, no ano de 2008, 96,25% dos recursos do
PSB. Portanto, 93,07% dos investimentos em assisténcia social do governo federal,
em 2008, foram destinados a transferéncia de renda. Essa opcao, se, por um lado,
implica a autonomia do cidaddo em aplicar os recursos de acordo com suas
prioridades e de sua familia, provoca a diminuicdo nos investimentos em servigos ja
gue 0s municipios, que, a principio, deveriam priorizar essas acdes nao o fazem, e

guando o fazem € com recursos proprios e baixo apoio federativo.

Os beneficios sdo acessados diretamente pelo beneficiario e, portanto, ndo
passam pelos fundos estadual e municipal de assisténcia social. Assim, na
composicdo orcamentaria do municipio, o percentual de recursos da Unido tem
diminuido: decresce de uma participacdo, em meédia, de 27,5%, em 2005, para 23,8%
em 2006 (CADERNO SUAS : 2007).

A Tabela 10 mostra a evolu¢do dos investimentos federais por programa. A
principal observacéo é que o Bolsa-Familia foi o programa que mais teve crescimento
percentual na destinacdo de recursos, com um incremento de recursos de cerca de
100%, entre 2005 e 2008. Alguns programas, como o Economia Solidaria e o Peti,
receberam menos investimentos. No caso do Peti, a bolsa transferéncia de renda foi
unificada ao Programa Bolsa Familia, permanecendo recurso complementar para a

jornada ampliada como atividades de convivéncia socioeducativa.

O programa Acesso a Alimentacdo registrou forte evolucdo na alocacdo de
recursos (235%).
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Tabela 10: Brasil - Evolucdo dos investimentos federal em assisténcia social, por programas

(2005 a 2008)
Valores R$ mil Constantes de Abril de 2009
Programa 2005 2006 2007 2008
1384 - Protecéo Social Basica (PSB) 100 108 113
0070 - Protecdo Social a Infancia e
A 100
Adolescéncia
1282 - Prote¢ao Social a Pessoa ldosa 100
0065 - Protecdo Social a Pessoa com
N 100
Deficiéncia
1093 - Atendimento Integral a Familia 100
1385 - Prote¢ao Social Especial (PSE) 100 115 112
0068 - Erradicacdo do Trabalho Infantil 100 44 45 36
0073 - Er?frentamento da Violéncia Sexual 100 133 156 126
contra Criancas e Adolescentes
1335 - Transferéncia de Renda com
100 176 182 199
Condicionalidades (Bolsa-Familia)
8034 - Nacional de Inclusédo de Jovens
100
(ProJovem)
0152 - Sistema Nacional de Atendimento
Socioeducativo ao Adolescente em 100
Conflito com a Lei (Pro-Sinase)
1 -D Ivi ial
‘006 esenwolvimento Social e Combate 100 9% 110 86
a Fome
1049 - Acesso a Alimentacéao 100 373 340 335
1011 - Rede Solidaria de Restaurantes 100
Populares
0352 - Abastecimento Agroalimentar 100
1133 - Ecgnomla Solidaria em 100 42 47 67
Desenwolvimento
1096 - Avaliacdo de Politicas Sociais do
100
Gowverno Federal
0681 - Gestdo da Pa_mcuc_)agao em 100 30 29
Organismos Internacionais
0750 - Apoio Administrativo 100 152 142 140
0901 - Operagdes Especiais: 100 113 116 117

Cumprimento de Sentencas Judiciais

Valores Liquidados Deflacionados pelo IGP-DI/FGV para Abril de2009

Fonte: FNAS/MDS

O comportamento da estrutura de financiamento dos investimentos em

assisténcia social do governo federal - mostrado na Tabela 11 -, permite visualizar

mudancgas na posicao relativa das principais fontes de financiamento.
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Tabela 11: Brasil - Fontes de financiamento dos investimentos federal em assisténcia social
(2000 a 2008)

Anos
Fontes
1999 | 2000 | 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006 | 2007 | 2008
1. Recursos Ordinarios 4,4% | 1,5% |1 9,2% | 4,3% | 1,5% | 3,7% | 6,3% 0,6%| 0,6%]|29,4%
2. ContribuicBes Sociais 88,2% |89,3% |88,6% | 80,4% (85,2% [63,3% | 62,7% | 66,9% | 67,7% | 69,6%

2.1 Contribuicdo Sobre o Lucro

o, ) o, 0 o 0 [ 7,9% 3,2% 2,5%
(CSLL) 122,5% 2,1% 0,4% 2,5% 0,5% 2,3% 0,9% ( 0 0

2.2 Contribuicdo para
Financiamento da Seguridade 75,7% 87,2% | 882% | 77,9% 84,7% | 610% 61,8% 59,1% 64,5%| 67,1%
Social (Cofins)

3. Fundo de Combate e

N 2,0% [ 14,8% |13,2% (32,8% | 30,6% | 31,8%| 31,2%| 0,6%
Erradicacdo a Pobreza

4, Outras Fontes 7,4% 9,2% | 0,2% | 0,5% | 0,2% | 0,2% | 0,4% | 0,7% | 0,5% | 0,4%
Total 100% [ 100%b [100% | 10096 [100% [ 100% [ 10096 | 100% | 100% | 100%6
Fonte: STN

Nota-se que as contribuicbes sociais, com forte predominancia da
Contribuicdo para Financiamento da Seguridade Social®, foram sempre, no periodo
de 1999 a 2008, a principal fonte de financiamento da assisténcia social no Brasil.
Outra fonte que teve importante participacdo no financiamento da assisténcia social
nesse periodo foi 0 Fundo de Combate e Erradicacdo da Pobreza (FCEP) que, como
informamos na introducédo deste trabalho, era a principal fonte de financiamento do
PBF. Em contrapartida, os recursos oriundos de impostos, 0s recursos ordinarios,
tiveram baixa participacdo no financiamento da assisténcia social, a excecao do ano
de 2008, guando teve participacdo relativa de 29,4% e compensou a queda
verificada nos recursos oriundo do FCEP (reduzindo de 31,2%, em 2007, para 0,6%,
em 2008). Ressalta-se que a diminui¢cdo da participacdo do FCEP no financiamento
da assisténcia social, em 2008, deveu-se a queda na arrecadacdo, provocada pela
extincdo da Contribuicdo Provisoria de Movimentacdo Financeira (CPMF), uma das

fontes de recursos do fundo.

Cabe destacar, também, o comportamento da participacdo relativa da
Contribuicdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL) no financiamento da assisténcia
social, que apresentou queda expressiva de 10 pontos percentuais entre 2000
(12,5%) e 2008 (2,5%).

8 A Cofins é uma contribuicdo federal, de natureza tributéria, incidente sobre a receita bruta das
empresas em geral, destinada a financiar a seguridade social. Sua aliquota € de 7,6% para as
empresas tributadas pelo lucro real (sisteméatica da ndo-cumulatividade) e de 3,0% para as demais.
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A baixa participagdo dos recursos ordinarios no financiamento da assisténcia

social®®

, o periodo estudado, tende a diminuir o potencial redistributivo dessa
politica, uma vez que, conforme apontado anteriormente, sdo essas fontes de
financiamento — oriundas de impostos -, que tem, a principio, maior potencial
redistributivo. Outro fator que contribui para a baixa redistributividade do gasto é o
volume ainda insuficiente de recursos destinados a politica. No Brasil, ainda € o
orcamento que define o qué, quanto e a quem atender, no ambito da assisténcia

social.

N&o podemos deixar de ressaltar, no entanto, que, do ponto de vista da
apropriagao do investimento em assisténcia social do governo federal, como esse
investimento esta fortemente concentrado nas transferéncias de renda, e até porque
essas estdo atreladas a certas condicionalidades, tende-se a acreditar que
efetivamente elas sdo apropriadas pelos cidadaos em situacdo menos favoraveis de
acesso a renda. Estudo da Secretaria de Politica Econémica do Ministério da
Fazenda® informa que 80% dos recursos do PBF sdo apropriados por familias com
renda per capita de até R$ 100,00 (valores de 2004).

2.2.2 Investimento Federal com Assisténcia Social - FNAS

Neste item, sdo apresentados e analisados os investimentos do governo
federal em programas e acdes de assisténcia social, no ambito do FNAS. Cabe dizer
gue esses recursos estdo contidos no montante analisado no item anterior e que
aqui delimita-se aqueles que efetivamente sdo submetidos, no momento da
elaboracdo do orcamento, a deliberacdo do CNAS. S&o recursos cuja execucao e

prestacdo de contas deve ser aprovada pelo Conselho.

Os investimentos da Unido com programas do FNAS cresceram fortemente
durante o periodo estudado (Grafico 12). Em valores constantes, passou-se de um
dispéndio de cerca de R$ 1,7 bilhdo, em 1996, para R$ 16,7 bilh6es, em 2008.
Ressalta-se que, durante o governo FHC (do segundo ano, 1996, até 2002) o FNAS

59 A participacdo de 29,4% de recursos dessa natureza, no ano de 2008, foi uma excepcionalidade
causada pela diminuicdo da arrecadacao do Fundo de Combate a Pobreza. Ao analisar-se o
orcamento da Unido, aprovado para o ano de 2009, percebe-se que a participagdo dos recursos
ordindrios no financiamento da assisténcia social volta para o patamar dos trés ultimos anos, ou seja,
menos de 1%.

% Orgamento Social do Governo Federal — 2001 a 2004, abril de 2005. Sistema Integrado de
Administracdo Financeira (Siafi).
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passa de um investimento inicial de R$ 1,7 bilhdo para R$ 7,2 bilhdes. Ja durante o
governo Lula da Silva, passa do investimento inicial de R$ 7,6 bilhdes (2003) para
R$ 16,7 bilhdes, em 2008.

18.000.000

16.000.000

14.000.000

12.000.000

10.000.000

8.000.000

6.000.000

4.000.000

2.000.000 -

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fonte: FNAS/MDS

Grafico 12: Brasil — Investimento federal em assisténcia social - FNAS — 1996 a 2008
valores constantes de abril de 2009)

A Tabela 12 demonstra que, apesar do FNAS ser o instrumento de captacao
de recursos e de financiamento da politica de assisténcia social, no ambito federal, o
montante de recursos que recebe ainda é muito baixo, se comparado ao PIB e a
soma de recursos investidos em politicas sociais e mesmo em seguridade social.
Sua participagdo, no total de recursos do PIB, foi, no ultimo ano analisado, de
apenas 0,58% (ano em que teve maior participagdo). Se comparada com o
investimento em politicas sociais e/ou seguridade social, no mesmo ano, sua

participacdo melhora, mas ainda é restrita: 4,42% e 5,12%, respectivamente.
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Tabela 12: Comparacao do investimento no FNAS com o PIB, com os investimentos federais em

politicas sociais e seguridade social (1996 a 2008)

Anos

Investimento

no FNAS 1996 1997 1998 1999 2000 2001 | 2002 | 2003 | 2004 | 2005 | 2006

2007

2008

Em Relagdo ao

o,
PIB 0,07%

0,13% | 0,17% | 0,20% | 0,24% | 0,28% | 0,33% | 0,33% | 0,45% | 0,49% | 0,53%

0,58%

0,58%

Em Relagdo ao
Investimento
Federal em
Politicas Sociais

0,64% 1,22% | 1,43% | 1,64% | 2,02% | 2,28% | 2,71% | 2,67% | 3,58% | 3,79% | 3,97%

4,30%

4,42%

Em Relagdo ao
Investimento
Federal em
Seguridade
Social

0,76% 1,45% | 1,73% | 1,99% | 2,37% | 2,65% | 3,15% | 3,08% | 4,12% | 4,40% | 4,61%

4,96%

5,12%

Fonte: IBGE, STN/MF e SOF/MPO, FNAS/MDS . Elaboragdo prépria

O Grafico 13 revela que os investimentos alocados no FNAS, pelo governo

federal, cresceram 968%, no periodo de 1996 a 2008. No caso do FNAS, esse

crescimento esteve associado a implementacdo do BPC, no ano de 1996. O

crescimento mais acentuado, no periodo de 2004 a 2008, se deve a transferéncia

dos recursos da Renda Mensal Vitalicia para o fundo, a partir de 2004, e a reducéo

da idade para acesso ao BPC, em 2003, com a publicacdo do Estatuto do Idoso, que

diminuiu a idade para acesso ao beneficio de 67 para 65 anos, com reflexo no

aumento do numero de beneficiarios do programa, a partir de 2004.
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Fonte: FNAS/MDS

Grafico 13: Brasil — Evolugéo percentual dos investimentos federal em assisténcia
social - FNAS - 1996 a 2008 (valores constantes de abril de 2009)
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As principais alteragcdes na estrutura de distribuicdo dos investimentos em
programas do FNAS, ao longo do periodo analisado, sdo apresentadas na Tabela
13.

Tabela 13: Brasil - Participagéo relativa dos programas nos investimentos federal no FNAS (2005
a 2008)

Participacdo Relativa

Programa 2005 2006 2007 2008

1384 - Protecéo Social Basica 96.51% 96.50% 96.29%
B 79,72% 81,16% 84,83%
RO 15,65% 13,22% 11,42%
DIETIENS A2 4,62% 5,62% 3,75%

0070 - Protecédo Social a Infancia e Adolescéncia 3.30%

1282 - Protecao Social a Pessoa Idosa 38.98%

0065 - Protecado Social a Pessoa com
Deficiéncia 50,81%
1093 - Atendimento Integral a Familia

1,24%

1385 - Protecao Social Especial
1,01% 1,07% 1,00%

0068 - Erradicacao do Trabalho Infantil 5,10% 1,94% 1,85% 1,43%

0073 - Enfrentamento da Violéncia Sexual contra
Criancas e Adolescentes 0,33% 0,38% 0,42% 0,32%
1133 - Economia Solidaria em Desenwlvimento

0,24% 0,14% 0,14% 0,10%
0152 - Sistema Nacional de Atendimento
Socioeducativo ao Adolescente em Conflito com
alei 0,05%
1006 - Desenwolvimento Social e Combate a
Fome 0,02% 0,02%
8034 - Nacional de Inclusdo de Jovens -
ProJovem 0,80%
TOTAL 100% 100% 100% 100%

Fonte: FNAS/MDS

Ressalta-se, novamente, que os programas de Protecdo Social a Pessoa
Portadora de Deficiéncia, a Pessoa ldosa; a Infancia e Adolescéncia; e Atencéo
Integral a Familia foram absorvidos pelo programa de Protecao Social Basica (PSB),
a partir de 2006.

Mostra-se, a partir da Tabela 13, que, desde 2006, quando a NOB-Suas/2005
define a opcdo em n&do mais trabalhar por segmentos e sim com proteg¢des, que 0
PSB concentra quase a totalidade dos recursos do FNAS: pouco mais de 96%, no
periodo de 2006 a 2008. Ressalta-se que, dos recursos da PSB, a quase totalidade,
95%, € destinada ao pagamento do BPC e da RMV. Como consequéncia dessa
concentragéo, tem-se que o BPC e a RMV absorvem a maior parte dos recursos do
FNAS, o que diminui proporcionalmente o montante destinado aos demais
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programas, em especial para a provisdo de recursos para Servigos
socioassistenciais. Lembra-se que os recursos do PBF ndo sao alocados no FNAS o
gue ampliaria, se o fossem, consideravelmente a alternativa monetarizada da

assisténcia social por meio de beneficios.

1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008

u |
Fonte: FNAS/MDS BPCe RMV DEMAIS PROGRAMAS

Grafico 14: Brasil — Distribui¢cdo dos recursos do FNAS - 1996 a 2008

O Gréfico 14 demonstra que, com 0 passar do tempo e com o0 aumento
crescente, em valores absolutos, dos recursos para o BPC, diminui a participacao
relativa dos demais programas e servicos financiados pelo FNAS. Importante frisar,
como dito anteriormente, a necessidade de o governo federal direcionar mais
recursos para 0S Servicos socioassistencias, pois a articulagdo entre a oferta de
servigcos e a transferéncia de renda pode potencializar a atuacado dos governos junto
aos cidadaos, assegurando melhores resultados para a protegéo social das familias,

0 que néo se efetiva plenamente com o acesso em pecunia.

O Gréfico 15 mostra que, além da queda na participacdo relativa, 0s recursos
dos demais programas do FNAS apresentaram, no periodo, comportamento
inconstante. Eles sobem, no periodo que vai de 1996 a 1998, caem em 1999, voltam
a subir entre 2000 e 2002, e iniciam um periodo de queda e ascensdo a cada ano,

até apresentar, em 2008 um volume igual ao de 1996. Isso significa que ainda nao
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esta assegurada a condicdo de provisdo continuada que caracteriza

conceitualmente um servigo.
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Fonte: FNAS/MDS

Grafico 15: Brasil — Evolucao dos recursos do FNAS sem os recursos do BPC e RMV
(valores constantes de abril de 2009)
As acdes financiadas pelo fundo, que ndo sdo garantidas por lei, como o BPC
e a RMV, ndo seguem um planejamento centrado em indicadores sociais que

apontem as necessidades de financiamento da politica de assisténcia social.

Na analise da evolucdo dos investimentos alocados nos programas do FNAS,
mostrada na Tabela 14, nota-se um crescimento de 13% (R$ 1,9 bilhdes) nos
recursos destinados a PSB, desde sua criagdo, sendo que esse crescimento deveu-
se ao BPC, j4 que a RMV e as demais ac¢des do programa sofreram queda na
alocacdo de recursos (RMV, 17% e, demais acdes, 8%). Sabe-se que o0s
beneficiarios da RMV foram congelados, a partir de 1996, quando da implantag&o do
BPC e seu numero decresce ano a ano, em decorréncia das caracteristicas de
longevidade de seus usuérios e seu falecimento. Ressalta-se que o programa de
Protecdo Social Especial, ap6és um incremento de 15%, em 2007, sofre queda na

alocacao de recursos, em 2008.
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Tabela 14: Brasil - Evolucdo dos investimentos federais no FNAS (2005 a 2008), por programas

Valores constantes

Programa 2005 2006 2007 2008

1384 - Protecao Social Basica 100 108 113
B 100 110 121
R 100 o1 83
Demais Acdes de PSB 100 132 02

0070 - Protecao Social a Infancia e Adolescéncia 100

1282 - Prote¢do Social a Pessoa ldosa 100

0065 - Protecéo Social a Pessoa Portadora de

Deficiéncia 100

1093 - Atendimento Integral a Familia 100

1385 - Protecdo Social Especial 100 115 112

0068 - Erradicacao do Trabalho Infantil 100 a4 45 37

0073 - Enfrentamento da Violéncia Sexual contra

Criangas e Adolescentes 100 133 156 126

1133 - Economia Solidaria em Desenwvolvimento 100 64 71 54

0152 - Sistema Nacional de Atendimento

Socioeducativo ao Adolescente em Conflito com

alLei 100

1006 - Desenwolvimento Social e Combate a

Fome 100 125

8034 - Nacional de Inclus&o de Jovens -

ProJovem 100

Fonte: FNAS/MDS
Valores Deflacionados pelo IGP-DI/FGV para Abril de 2009

Um obstaculo enfrentado pela politica de assisténcia social diz respeito a
incapacidade de execucdo dos recursos aprovados na LOA. A Tabela 15 mostra
claramente essa situacao. Nao se pode limitar a compreensao sobre a execucéo dos
recursos do Fundo, a partir da liqguidacdo, em termos globais na ordem de 98%.
Esse alto percentual deve-se a execucao de 100% do BPC, por ser um beneficio

garantido por lei.

A andlise da execucédo por programas mostra a gravidade da situacéo. Ao se excluir
do conjunto a protecado social basica, o percentual de recursos liquidados sofre
expressiva reducao e cai para 79,8% e o de valores pagos para 73,1%. O programa
sobre protecao social especial teve um percentual de recursos liquidados de apenas
70,4%. Isso implica que, mesmo depois da aprovacdo do orcamento, quando a
escassez de recursos define seu valor, ndo se conseguem executar 0S recursos, o
gue provoca o nao atendimento de parte da populacdo beneficiaria da assisténcia

social.
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Tabela 15: Brasil - Execucdo dos investimentos federais no FNAS, por programas

(2008)
Valores expressos em reais
Valor A
PROGRAMA LOA L. Valor pago* liquidados | pagos
Liquidado*
Protecao Social Basica 16.362.950.693| 16.250.982.978(16.210.767.691 99,32% 99,07%
Protecao Social Especial 240.046.486 169.002.200 129.509.680( 70,40% 53,95%
Erradicacao do Trabalho Infantil 277.927.895 240.986.377 240.986.377| 86,71% 86,71%
Enfrentamento da Violéncia Sexual 59.519.690 54.262.099 54.262.099| 91,17% 91,17%
contra Criancas e Adolescentes
Sistema Nacional de Atendimento
Socioeducativo ao Adolescente em 13.200.000 9.244.580 9.244.580| 70,03% 70,03%
Conflito com a Lei
Reserva de Contingéncia 2.118.854 0 0 0,00% 0,00%
Economia Solidaria em
i 23.060.000 16.981.107 3.939.651 73,64% 17,08%
Desenvolvimento
Nacional de Inclusao de Jovens -
168.552.296 135.516.713 135.516.713| 80,40% 80,40%
ProJovem
TOTAL 17.147.375.914( 16.876.976.053| 16.784.226.790 98,4% 97,88%

* Até 31 de margo de 2009
Fonte: FNAS/MDS

No exemplo citado, ndo se pode responsabilizar o contingenciamento®® de

recursos, pratica sempre adotada pelos governos, ja que essa parte é insignificante,

no ambito do orcamento da assisténcia social, no ano de 2008. Esses recursos sao

transferidos aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios e certamente revelam

a néo execucao por parte desses entes federativos.

A estrutura das fontes de financiamento dos gastos do governo federal com

assisténcia social — FNAS -, apresentada na Tabela 16, mostra forte concentracéo

do financiamento, no periodo de 2000 a 2008, em uma unica fonte: a Cofins.

0 contingenciamento consiste no retardamento ou, ainda, na inexecucéo de parte da programacéao

de despesa prevista na LOA.
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Tabela 16: Brasil - Fontes de financiamento dos investimentos federais em assisténcia social -
FNAS (2000 a 2008)

(Participagdo Relativa)
Fontes de Recursos 2000 | 2001 | 2002 2004 2005 2006 2007 2008

Alienacao de Bens Apreendidos 0,43% | 0,30% | 0,65% | 0,18% | 0,18% | 0,13% | 0,12% 0,13%

Contribui¢do para Financiamento
da Seguridade (Cofins)
Contribuicdo Social sobre o Lucro
Liquido (CSLL)

Fundo de Erradicacdo e Combate a
Pobreza (FECP)

83,70% | 88,73%| 72,23% | 89,30% | 97,09% |97,49%] 97,95% | 79,51%

3,14% | 0,37% | 2,88% | 3,73% 0 0,26% | 0,27% 1,10%

0 4,04% | 19,84% | 6,03% | 1,75% | 1,17% | 0,55% 0,00%

Recursos Ordinérios 1,88% | 6,57% | 4,40% | 0,80% | 0,98% | 0,94% | 1,02% | 19,05%
Saldos de Exercicios Anteriores 0 0 0 0 0 0,00% | 0,00% 0,00%
o ecaeme® | 0 | o | o | o | o |oom]oomm | oae
Outras Fontes 10,85% 0 0 0 0,00% | 0,001% | 0,001%
Total 100% | 100% | 100% | 100% 100% | 100% | 100% 100%

Fonte:FNAS/MDS e MPO

No triénio 2005/2007, a Cofins chega a ter uma participacdo relativa no
financiamento de aproximadamente 97%. Em 2008, essa participagdo relativa cai,
mas, mesmo assim, ainda representa 79,5% de todo o financiamento dos
investimentos do FNAS. Chama a atencao o fato de que, pela primeira vez durante a
existéncia do FNAS, no ano de 2008, o governo federal destina recursos
significativos oriundos de impostos, os recursos ordinarios®, para financiamento dos
programas do fundo (R$ 3,2 bilhdes). Ressalta-se que, ao serem considerados o0s
recursos orcados para o ano de 2009, a participacdo dos recursos ordinarios
representa 0,005% dos recursos do FNAS. Ja os provenientes das contribuicbes
sociais - Cofins (89,37%) e CSLL (10,22%) - representam, juntos, uma participacéo
de 99,59% dos recursos do FNAS e, portanto, quase sua totalidade.

A forte concentracdo do financiamento do FNAS em contribuicbes tende a
diminuir o potencial redistributivo dos investimentos, pois esse tipo de fonte, as
contribuicdes, onera 0 consumo, uma vez que as empresas repassam 0 Seu custo
para o consumidor. Indiretamente, os recursos do BPC, por exemplo, acabam
virando consumo e, com 0 aumento na taxacdo dos produtos, cai 0 seu poder

redistribuitvo.

82 Receita arrecadada sem vinculagdo especifica, inclusive transferéncias aos Estados, Distrito
Federal e Municipios, a disposi¢do do Tesouro para a execucao do orgamento, conforme alocacao
das despesas.
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No entanto, o BPC, principal programa do FNAS, em termos de
investimentos, contribui para a redistribuicdo de renda, pois, apesar das
condicionalidades, atende publico prioritario da politica de assisténcia social. Mas, é
preciso que o governo federal direcione mais recursos para 0S Servigcos
socioassistenciais no ambito da PSB e PSE, pois, como citado anteriormente, a
articulacdo de beneficios com servigos pode contribuir para potencializar as acdes

de assisténcia social.

Ressalta-se que, do ponto de vista do financiamento, o PBF apresenta o
mesmo problema do BPC. Para o ano de 2009, as fontes de financiamento para sua
concessdo estdo, também, centradas em contribui¢cdes. A Cofins apresenta-se com
um percentual de 95,63%; a CSLL, com 4,12%; e o FECP com 0,25%. Ou seja, 0
gue se ganha com o foco no publico prioritario da assisténcia social, pessoas em
situacdo de alta wvulnerabilidade, se perde com a natureza das fontes de

financiamento.

E preciso, portanto, buscar fontes alternativas de financiamento, tanto para o
BPC quanto para o PBF, que ndo incidam sobre o consumo, mas sim sobre a renda,
principalmente daqueles pertencentes ao primeiro quintil de distribuicio de renda. E
preciso, também, atender a demanda reprimida dos programas, principalmente do
PBF, que ainda tem um contingente grande de pessoas aptas a receber o beneficio,
mas sao excluidas por falta de recursos orcamentarios. Adotando essas medidas,
sera possivel contribuir com mais efetividade para o processo de redistribuicdo de
renda e reducao das desigualdades sociais no Pais.

2.3 Investimentos Estaduais em Assisténcia Social

Este item ocupa-se dos investimentos dos governos estaduais
brasileiros com a politica de assisténcia social, aqui entendidos, também, como
aqueles alocados na funcdo programatica assisténcia social. Os dados utilizados
para andlise foram apropriados dos relatérios de execucdo orcamentaria dos
Estados apresentados a Secretaria do Tesouro Nacional, como disposto na Lei de

Responsabilidade Fiscal (LRF)®®. O periodo utilizado foi o de 2002 a 2007, em que

%3 A Lei de Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar 101, de 4 de maio de 2000) define em seu
artigo 51 que o Poder Executivo da Unido fara a consolidacéo, nacional e por esfera de governo, das
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os relatérios disponiveis permitem a desagrega¢do dos dados por fungdo. No total
dos investimentos estaduais, foram expurgadas as transferéncias da Unido para os

Estados, no ambito da assisténcia social.

O Gréfico 16 demonstra que a somatoria de todos os investimentos dos
Estados brasileiros em assisténcia social, em 2002, atingiu um patamar de
aproximadamente R$ 2,82 bilhdes. Esse investimento, em 2004, foi de cerca de R$
2,03 bilhdes, e de R$ 2,79 bilhdes, em 2007.
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Fonte: STN/MF ( Expurgadas as Transferéncias do FNAS e Transferéncias. de Convénios da Unido
Destinadas a Programas de Assisténcia Social)

Gréfico 16: Brasil — Investimentos dos estados brasileiros com a fun¢édo assisténcia social —
2002 a 2007 (valores constantes de abril de 2009)

O Grafico 17 demonstra que, no periodo estudado, esse investimento mostra
oscilagbes importantes. Num primeiro movimento, cresce 4% (2003) para, em
seguida, apresentar uma queda acentuada de 38%, em 2004. O investimento
recupera-se, entre 2004 e 2005, mas volta a cair, em 2007, para patamares

praticamente idénticos aos verificados em 2002.

contas dos entes da Federacdao relativas ao exercicio anterior, e a sua divulgacgéo, inclusive por meio
eletrbnico de acesso publico. Ficando os Estados e os Municipios obrigados a encaminhar suas
contas ao Poder Executivo da Unido nos seguintes prazos: Municipios, com cOpia para o Poder
Executivo do respectivo Estado, até 30 de abril do exercicio seguinte a execucdo e os Estados, até
31 de maio, também do exercicio seguinte a execucao.
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Grafico 17: Brasil — Evolugao dos investimentos estaduais em assisténcia social - 2002 a 2007

(valores constantes de abril de 2009)

Quanto a participacao relativa do investimento em relacdo a despesa total dos

Estados, percebe-se, pela Tabela 17, que no ano em que essa participacéo foi

maior, em 2003, atingiu apenas 1,01%. Isso revela que os Estados efetivamente

investem poucos recursos na politica de assisténcia social. Revela, também, que

esses percentuais de investimentos estdo muito distantes daqueles sugeridos, pela

VI Conferéncia de Nacional de Assisténcia Social, para Estados, quais sejam:

aplicacao de 5% do orcamento total para a politica de assisténcia social.

Tabela 17: Participacéo relativa da funcéo assisténcia social na despesa total dos estados

brasileiros - 2002 a 2007

Ano Despesa com a Fungéo Despesa Total dos Estados | Funcao 8/ Despesa
Assisténcia Social (R$) (R$) Total (%)
2002 2.821.284.897 287.185.177.512 0,98
2003 2.945.197.044 290.566.301.272 1,01
2004 2.034.948.445 293.917.051.804 0,69
2005 2.710.974.174 331.149.990.477 0,82
2006 2.969.615.086 356.783.817.702 0,83
2007 2.797.825.281 363.668.713.823 0,77

Nota: Expurgadas as transferéncias do FNAS e as transferéncias de convénios da Unido destinadas a programas de

assisténcia social

Valores constantes de Abril de 2009 - IGP-DI/FGV
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Quando se realiza essa analise por Estado da Federagdo (Grafico 18), nota-
se que nenhum Estado consegue, nos anos de 2006 e 2007, atingir o percentual de
investimento de 5% da despesa total com a politica de assisténcia social. Os que
mais se aproximam desse indice sdo o Estado do Rio Grande do Norte (3,64%, em
2007) e o Distrito Federal (3,35%, em 2006). Isso sem considerar a coeréncia ou
ndo dos programas que esses Estados incluem na fungdo programética 8

assisténcia social.
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Grafico 18: Brasil — Participacéo relativa dos investimentos estaduais com a funcéo
assisténcia social frente a despesa total - 2006 e 2007

O dado mais grave é que, nos anos de 2006 e 2007, 16, ou 59% das 27
unidades da Federacéo, apresentam percentual de investimento inferior a 1% da
despesa total. Chama a atengéo, também, o fato de que a maioria dessas unidades

teve decréscimo no percentual de participacéo entre 2006 e 2007.

Além de queda na participacao relativa do investimento em assisténcia social
de 16 Estados brasileiros, em relacdo a despesa total — dados apresentados no
Gréafico 18, em duas regides do Brasil (Centro-Oeste e Nordeste), o volume de
recursos investidos decresceu, considerando-se o periodo de 2002 a 2007 (Tabela
18 e Gréfico 19).
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Tabela 18: Brasil — Evolucdo do investimento dos estados brasileiros com a funcéo assisténcia

social
2002 = 100
Regido/Estado 2002 2003 2004 2005 2006 2007
Norte 100 126 97 133 156 166
AC 100 56 132 136 158 164
AM 100 96 86 165 159 176
AP 100 183 151 212 245 244
PA 100 113 126 160 159 166
RO 100 163 96 a7 175 261
RR 100 270 81 72 150 180
TO 100 84 49 88 117 110
[ Nordeste 100 90 69 87 98 83
AL 100 122 40 32 34 30
BA 100 162 60 93 122 167
CE 100 93 101 91 100 84
MA 100 95 65 57 73 57
PB 100 88 107 164 219 133
PE 100 50 10 18 20 10
PI 100 62 6 47 32 34
RN 100 96 101 128 122 108
SE 100 82 139 136 201 115
| Centro-Oeste 100 136 60 68 63 54
DF 100 206 99 83 920 85
GO 100 137 14 17 12 12
MS 100 98 60 66 54 39
MT 100 52 38 32 7 9
| Sudeste 100 90 79 119 137 137
ES 100 74 149 174 264 251
MG 100 89 79 98 120 160
RJ 100 85 99 83 90 99
SP 100 93 72 131 148 142
[ Sul 100 87 71 96 108 102
PR 100 73 55 130 149 155
RS 100 93 91 92 96 81
SC 100 95 12 8 44 44
BRASIL 100 104 72 96 106 99

Fonte: MF/STN - Valores Deflacionados pelo IGP-DI/FGV de abril de 2009
Nota: Expurgadas as Transferéncias do FNAS e de Convénios da Uniao Destinadas a Programas de Assisténcia Social

A regido Centro-Oeste é aquela que teve o maior percentual de queda no
periodo (46%). A regido Nordeste também sofreu reducdo significativa de
investimento estadual em assisténcia social no periodo (17%). Em contrapartida, as
regides Norte e Sudeste tiveram crescimento: 66% e 37%, respectivamente. Anélise
individualizada revela que 12 Estados tiveram queda de investimento no periodo.
Em alguns desses Estados, a queda foi bastante significativa: Mato Grosso, 91%;
Pernambuco, 90%; Goias, 88%; Alagoas, 70%; Piaui, 66% e Mato Grosso do Sul,
61%. Em contrapartida, os Estados do Espirito Santo e do Amapa tiveram

crescimento significativo no investimento: 151% e 144%, respectivamente.
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Os dados revelam forte discrepéancia na evolugdo do investimento entre
regides. Indicam que ha, também, discrepancias dentro das préprias regides. Na
regido Sul, que manteve no periodo 0 mesmo patamar de investimento em
assisténcia social, ao mesmo tempo, o Estado do Parana teve um crescimento de
55% e os Estados de Santa Catarina e Rio Grande do Sul apresentam decréscimos
de 56% e 19%, respectivamente. Na regido Nordeste, ha Estado com decréscimo de
investimento de 90% (Pernambuco), mas ha Estado com crescimento de 67%
(Bahia). Na regido Norte, hA homogeneidade na evolucdo dos investimentos em
assisténcia social. Nessa regiao, quase todos os Estados apresentaram significativo
aumento de investimentos, com excec¢ao do Estado de Tocantins, com crescimento
de 10%.
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Gréfico 19: Brasil: Evolucdo dos investimentos estaduais, por regido, em assisténcia social -
2002 a 2007 (valores constantes de abril de 2009)

A analise das receitas dos Estados brasileiros, oriundas da Unido, para a

assisténcia social, apresentadas a Secretaria do Tesouro Nacional (Grafico 20)

revelam que 11 Estados informaram que n&o receberam nenhum recurso federal

para financiamento das agdes de assisténcia social.
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Gréfico 20: Receitas dos estados brasileiros oriundas de transferéncias da Unido para a
assisténcia social — 2007 (valores = reais correntes)

Do montante dos recursos transferidos pela Unido, 78,9% foram para os
Estados da Bahia (41,30%), Rio de Janeiro (17,51%) e para o Distrito Federal
(20,1%). Essas transferéncias sao destinadas aos Fundos Estaduais de Assisténcia
Social e as transferéncias de convénios da Unido destinam-se a programas de
assisténcia social. H4 que ressaltar o volume de transferéncias diretas da Unido

para os cidadéaos, tanto por meio do BPC quanto do PBF.

2.4 Investimentos Municipais em Assisténcia Social

A analise dos investimentos municipais em assisténcia social também sera
realizada a partir das informacfes, apresentadas pelos Municipios ao Tesouro
Nacional, referentes aos investimentos em ac¢des classificadas na funcéo assisténcia
social, no ambito municipal. Adverte-se que, apesar da obrigacdo definida na LRF,
nem todos 0s municipios cumprem o disposto na legislacdo®. No entanto, os dados
apresentados contemplam a maior parte dos Municipios e, 0 que € importante, traz

informagdes das unidades mais representativas da Federacao.

# Os dados municipais t8m a seguinte representatividade de Municipios: 2002 (92,77%); 2003
(90,18%); 2004 (77,10%); 2005 (78,01%); 2006 (86,43%); e 2007 (95,20%).
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O Gréfico 21 demonstra que, em 2002, o investimento total dos Municipios
brasileiros em assisténcia social foi de R$ 4,31 bilhdes. Em 2004, ano de menor
investimento, no periodo estudado, foi de R$ 3,69 bilhdes. No ano de maior
investimento, 2007, esse valor chegou a R$ 5,37 bilhGes. Ressalta-se que, nesses
investimentos, estdo expurgadas as transferéncias da Unido para programas e
servicos de assisténcia social que, no ano de 2007, foi de R$ 1,19 bilhdes e

representaram 19% do investimento total em assisténcia social nos municipios.

il

2002 2003 2004 2005 2006 2007

Fonte: STN/MF - expurgadas no Investimento as tranferéncias do FNAS e Recursos da
Unido para convénios de assisténcia social
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Gréfico 21: Brasil — Investimento total dos municipios brasileiros em assisténcia
social — 2002 a 2007 (valores constantes de abril de 2009)

Demonstra-se, no Grafico 22, que o investimento apresenta o primeiro
movimento de queda no periodo de 2002 a 2004 (de 12%), mas retoma um ciclo de
crescimento que permanece até 2007 (de 25%, se comparado ao investimento de
2002).
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Grafico 22: Brasil — Evolugdo dos investimentos total dos municipios brasileiros em
assisténcia social — 2002 a 2007 (valores constantes de abril de 2009)

A participacdo dos investimentos em assisténcia social em relacdo as
despesas dos Municipios brasileiros (Tabela 19) revela baixo percentual de
investimento dos Municipios com a politica. Embora esses investimentos sejam
maiores, proporcionalmente a despesa total, do que os investimentos do conjunto
dos Estados apresentados no item anterior, ainda estdo distantes daqueles
recomendados pela VI Conferéncia de Assisténcia Social para os Municipios (5% da
despesa total). O ano em que essa participacédo foi maior, 2002, atingiu apenas,
2,74%. Essa participacéo tem diminuido com o passar dos anos ja que, em 2007, 0s
Municipios brasileiros investiram apenas 2,39% de suas despesas em assisténcia

social.
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Tabela 19: Brasil - Participacao relativa da funcéo assisténcia social na despesa
total dos municipios brasileiros - 2002 a 2007

ANno Investimento. em Assisténcia Despe_s,a Total dos Assisténcia Social/
Social (R$) Municipios (R$) Despesa Total (%)
2002 4.314.182.459 157.200.528.535 2,74
2003 3.964.165.405 162.235.246.260 2,44
2004 3.697.001.637 154.811.799.037 2,39
2005 3.871.724.014 165.678.392.028 2,34
2006 4.591.017.409 199.151.302.223 2,31
2007 5.375.969.211 225.013.154.504 2,39
sNgéz;I Expurgadas as transferéncias do FNAS e as de convénios da Unido destinadas a programas de assisténcia

Valores constantes de abril de 2009 - IGP- /[FGV
Para financiar as acfes de assisténcia social, os Municipios contam com
recursos oriundos de sua arrecadacdo e com recursos recebidos dos governos
estadual e federal. Analise das receitas dos Municipios brasileiros, agregados por
Estados, oriundas do FNAS (Gréafico 23) revela a manutencdo de um padrdo de
distribuicdo de recursos nos anos de 2007 a 2008.
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Gréfico 23: Brasil — Transferéncias do FNAS para os municipios, agregados por estado - 2007 e
2008 (valores =reais de abril de 2009)
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Percebe-se, primeiramente, um acréscimo na transferéncia de recursos para
todos os Municipios agregados por Estados. Percebe-se, também, a manutencao do
ranking de recebimento de recursos. Ou seja, com poucas excecdes, os Estados
que recebem mais recursos e aqueles que receberam menos sdo 0s mesmos, tanto
em 2007 quanto em 2008. Esse fato, a0 mesmo tempo em que pode ser
considerado positivo, uma vez que revela que efetivamente o indice Suas é utilizado
para a distribuicdo dos recursos, pode ser negativo, uma vez que pode manter uma
situacdo de desigualdade, ja que o indice incorpora as bases historicas de

transferéncia do FNAS.

Tabela 20: Brasil — Participacéo relativa dos municipios, agregados por estados
e regides, na transferéncia de recursos do FNAS (2007 e 2008)

Transferéncia de Recursos do FNAS
Agregado 2007 2008
BRASIL 100,00% 100,00%
Norte 9,63% 10,18%
Acre 0,45% 0,70%
Amapa 0,38% 0,36%
Amazonas 1,88% 1,73%
Para 4,49% 4,53%
Rond6nia 1,21% 1,16%
Roraima 0,32% 0,58%
Tocantins 0,90% 1,12%
Nordeste 43,35% 42,26%
Alagoas 2,66% 2,20%
Bahia 8,11% 8,77%
Ceara 6,34% 5,88%
Maranhao 5,41% 5,89%
Paraiba 3,78% 4,05%
Pernambuco 6,45% 6,94%
Piaui 3,90% 3,10%
Rio Grande do Norte 4,33% 3,53%
Sergipe 2,37% 1,89%
Sudeste 26,32% 27,15%
Espirito Santo 2,42% 1,90%
Minas Gerais 10,76% 9,78%
Rio de Janeiro 4,40% 5,60%
Sao Paulo 8,74% 9,87%
Sul 14,59% 12,63%
Parana 6,53% 5,42%
Rio Grande do Sul 4,72% 3,99%
Santa Catarina 3,34% 3,22%
Centro-Oeste 6,11% 7,78%
Goias 2,06% 3,67%
Mato Grosso 1,64% 1,99%
Mato Grosso do Sul 2,40% 2,11%

Fonte: STN/MF e FNAS/MDS
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Observa-se, na Tabela 20, que demonstra a participacdo relativa dos
municipios, agregados por Estado, nas regibes brasileiras, no total das
transferéncias do FNAS, que a regido com maior participacao relativa nos recursos
transferidos pelo fundo é a Nordeste (43,35% em 2007 e 42,26% em 2008). A regido

com a menor participacao relativa foi a Centro-Oeste (média de 6,9% no periodo).

Ao analisar a participagdo relativa dos Municipios, agregados por Estado nas
regioes, na reparticdo de recursos do FNAS, percebe-se uma inverséao, em relacéo a
participacdo desses municipios no conjunto da populacédo brasileira: os municipios
do Nordeste, que concentram 28,01% da populagdo, tém uma participacdo de
42,26%, enquanto que o0s Municipios do Sudeste, com uma concentracdo de
populacdo da ordem de 42,33%, tém uma participacdo na reparticdo de recursos do
FNAS de 27,15%. Essa concentracao de transferéncias de recursos para o Nordeste
justifica-se na medida em que a regido concentra a presen¢a de municipios com
menor capacidade de investimentos, se comparados com Municipios do Sudeste. As
demais regides tém participacdo proporcional a concentracdo de populacao,
segundo dados da Contagem Populacional de 2007 do IBGE.

A andlise da participacdo relativa dos Municipios, agregados por Estado, na
reparticdo de recursos do FNAS (Tabela 21) revela que, juntos, os Estados de Minas

Gerais, Sdo Paulo e Bahia tem uma participacdo de 28,27% no total de recursos

transferidos pelo FNAS no ano de 2008 (40,68% da populacéo brasileira).
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Tabela 21: Brasil — Participacéao relativa dos municipios, agregados por
estados, na transferéncia de recursos do FNAS (2007 e 2008)

ESTADO Percentual dos Recursos Transferidos pelo FNAS
2007 2008
MG 10,76% 9,73%
SP 8,74% 9,82%
BA 8,11% 8,72%
PR 6,53% 5,40%
PE 6,45% 6,90%
CE 6,34% 5,85%
MA 5,41% 5,86%
RN 4,72% 3,51%
PA 4,49% 4,50%
RJ 4,40% 5,57%
RO 4,33% 1,16%
PI 3,90% 3,09%
PB 3,78% 4,03%
SC 3,34% 3,20%
AL 2,66% 2,19%
ES 2,42% 1,89%
MS 2,40% 2,10%
SE 2,37% 1,88%
GO 2,06% 3,65%
AM 1,88% 1,72%
MT 1,64% 1,98%
RR 1,21% 0,58%
TO 0,90% 1,12%
AC 0,45% 0,70%
AP 0,38% 0,36%
RS 0,32% 3,97%
Total: 100,00% 100,00%

Fonte: STN/MF e FNAS/MDS

A andlise dos valores per capita (média 2007 e 2008) transferidos, Tabela 22,
aponta coeréncia no processo de transferéncia, uma vez que 0s Municipios,
agregados por regido, com maiores valores per capita, sdo aqueles localizados em
regibes de menor poder aquisitivo: Nordeste (R$ 9,95) e Norte (R$ 8,39). Enquanto
gue as regides mais ricas apresentam menores valores per capita: Sudeste (R$
4,09) e Sul (R$ 5,96). A analise dos valores per capita dos Municipios agregados por

Estado confirma essa coeréncia, ja que 0s maiores sao os dos Municipios dos
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Estados do Rio Grande do Norte (15,25), Roraima (14,25), Piaui (13,50), Paraiba
(12,93) e Sergipe (12,75) pertencentes as regides Nordeste e Norte. Os menores
valores per capita estdo em Sao Paulo (2,79) e Rio de Janeiro (3,98).

Tabela 22: Brasil — Valor per capita das transferéncias do FNAS para os municipios,
agregados por estado e regido (valores = R$ de abril de 2009)

Agregados Per Capita 2007 Per Capita 2008 (203/I8é32igo7)
BRASIL 5,54 7,56 6,55
Norte 7,16 9,63 8,39
Acre 6,88 14,86 10,87
Amapé 6,95 8,52 7,74
Amazonas 6,11 7,42 6,77
Para 7,41 8,86 8,14
Rondénia 8,17 11,08 9,63
Roraima 8,19 20,31 14,25
Tocantins 7,21 12,41 9,81
Nordeste 8,56 11,34 9,95
Alagoas 8,76 10,03 9,39
Bahia 6,13 8,61 7,37
Ceara 7,63 9,94 8,79
Maranhéo 9,29 13,32 11,30
Paraiba 10,47 15,39 12,93
Pernambuco 7,53 11,31 9,42
Piaui 12,85 14,15 13,50
Rio Grande do Norte 14,30 16,20 15,25
Sergipe 12,01 13,50 12,75
Sudeste 3,36 4,82 4,09
Espirito Santo 7,17 7,83 7,50
Minas Gerais 5,53 7,02 6,28
Rio de Janeiro 2,94 5,02 3,98
Séo Paulo 2,15 3,43 2,79
Sul 5,38 6,53 5,96
Parana 6,28 7,29 6,79
Rio Grande do Sul 4,37 5,21 4,79
Santa Catarina 5,64 7,59 6,61
Centro-Oeste 5,67 8,69 7,18
Goias 3,69 9,00 6,35
Mato Grosso 5,68 9,65 7,66
Mato Grosso do Sul 10,47 12,89 11,68

Fonte: STN/MF; FNAS/MDS e IBGE, Contagem da Populag&o 2007.

134



A comparacao da receita per capita arrecadada dos municipios brasileiros,
agregados por Estado, com a participagdo relativa nas transferéncias do FNAS
(Tabela 23) revela que ndo existe coeréncia na reparticdo de recursos do fundo
guando consideradas essas duas variaveis. Os Municipios do Estado de Sao Paulo
e Minas Gerais que, por exemplo, tém renda per capita maior sdo aqueles com
maior participagdo relativa no total de recursos transferidos pelo FNAS. Ja os
Municipios do Estado do Amapa, com o segundo pior valor per capita, ttm a menor
participacao relativa nos recursos transferidos pelo FNAS.

Tabela 23: Brasil — Comparacéao entre receita per capita arrecadada pelos municipios,

agregados por estado, e participacdo nas transferéncias do FNAS

2007
ESTADO = Receita Arrecadada Per Capita | Participacdo nas
(R$) Transferéncias do FNAS
SP 1583,11 9,82%
MG 1470,80 9,73%
ES 1414,95 1,89%
RR 1380,53 0,58%
SC 1368,61 3,20%
RJ 1356,84 5,57%
RS 1306,26 3,97%
PR 1237,90 5,40%
MT 1222,59 1,98%
TO 1166,22 1,11%
MS 1140,21 2,10%
GO 1082,14 3,65%
RN 1018,18 3,51%
SE 1018,14 1,88%
AC 1008,94 0,70%
RO 1002,12 1,16%
AM 998,37 1,72%
AL 946,72 2,19%
PB 887,73 4,03%
BA 873,29 8,72%
Pl 867,98 3,09%
CE 843,54 5,85%
MA 842,05 5,86%
PE 829,58 6,90%
AP 826,59 0,36%
PA 821,65 4,50%

Fonte: STN/MF, FNAS/MDS e IBGE/MP
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Percebe-se, pelo Grafico 24, que aumentou o percentual de Municipios que
receberam recursos do FNAS. Em 2002, a andlise dos dados enviados para a
Secretaria do Tesouro Nacional, em cumprimento da LRF, revela que 63% dos
Municipios brasileiros declararam nao ter recebido recursos do FNAS. Ja em 2007,
esse numero cai para 22%, o que sinaliza maior atencao do governo federal no co-
financiamento da politica municipal de assisténcia social conforme disposto na NOB-
Suas/2005.

2002 2003 2004 2005 2006 2007

B percentual de Municipios que Receberam Recursos do FNAS

Fonte: STN/MDS - ~
B Percentual de Municipios que ndo Receberam Recursos do FNAS

Grafico 24: Brasil — Percentual de municipios que declararam ter
recebido recursos do FNAS - 2002 e 2007

Esses dados sinalizam, também, que, provavelmente, os Municipios se
encontram melhor preparados, tanto em termos de cumprimento da legislacdo
guanto da possibilidade de gestdo, para receber os recursos do fundo. Cabe, no
entanto, estudar o motivo de 22% de municipios ainda ndo receberem recursos do
FNAS. Provavelmente, parte desse contingente deve-se a nao habilitacdo para
adesdo ao Suas. Sabe-se, no entanto, conforme declarado pelo gestor do FNAS,

gue um dos motivos da ndo cobertura total deve-se a restricbes orcamentarias.
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A Tabela 24 mostra que existe uma concentracao de valores transferidos pelo

FNAS aos Municipios, em 2007, na faixa de R$ 10 a R$ 500 mil (87%).

Tabela 24: Brasil - Distribuicdo dos municipios segundo a faixa de recebimento de

recursos do FNAS ( 2007)

Faixa (RS) Percentual de Municipios(%)
1a 10 mil 4
10 mil a 50 mil 20
50 mil a 100 mil 18
100 mil a 200 mil 27
200 mil a 500 mil 22
500 mil a 1 milhdo 6
> 1 milhdo 3

Fonte: STN/MF

Importante ressaltar que ndo ha uma relacao direta entre populacéo e volume

de transferéncia. Como exemplo, pode-se citar que 17 municipios (Tabela 25), com

menos de 100 mil habitantes, receberam, cada um, mais de R$ 1 milhdo do FNAS.

O volume de recursos transferidos para esses municipios representa 2,21% do total

de recursos transferidos, enquanto a populacao representa 0,58% da brasileira.

Tabela 25: Brasil - Transferéncias de recursos do FNAS superiores a hum
milh3o de reais para municipios com até 100 mil habitantes em 2007

(valores = RS correntes)

UF MUNICIPIO Populacao Transf. do FMNAS
MG Almenara 36.813 1.459.033
RO Ariguemes 82.388 1.134.456
PE Bayeux 92.891 1.023.346
MT Caceres 84.158 1.004.728
BA Campo Formoso 65.228 1.399.414
RM Canguaretama 29.328 1.230.018
RN Ceara-Mirim 65.490 1.167.709
AC Cruzeiro do Sul 74.101 1.0597.746
PE Escada 60.156 1.195.470
MG |Januaria B4.983 1.119.836
SE Lagario 88.989 1.143.484
BA Maonte Santo 52.115 1.400.791
PE Palmares 56.547 1.141.268
5P Pariguera-Acu 18.079 1.017.362
SP Pendpolis 56.681 1.540.513
BA Valenca 84.942 1.634.692
ES Vargem Alta 18.087 1.939.789
Fonte: STH/MF

Os dados de transferéncia de recursos revelam a necessidade de se adotar

critérios combinados que abarquem diferentes dimensdes de um territério, de forma
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a promover a justa distribuicdo de recursos. A Unido deu um passo importante,
nesse sentido, ao adotar o indice Suas no processo de transferéncia de recursos do
FNAS. E preciso, no entanto, como apontado anteriormente, aperfeicoa-lo e que os
Estados também adotem critérios, adaptados a realidade local, no processo de
transferéncia de recursos para Municipios no co-financiamento da politica de

assisténcia social
2.5 Investimentos em Assisténcia Social dos Municipios das Capitais

Para subsidiar a analise dos investimentos municipais em assisténcia social,
apresentam-se 0s investimentos dos Municipios que sdo capitais de Estado. A
representatividade dos investimentos das capitais, no total dos investimentos
municipais, é comprovada pela participacdo, em 2007, de 23,12% no total dos

investimentos do conjunto dos Municipios.

Os investimentos das capitais, analisados separadamente, apresentam um
comportamento de crescimento mais constante e de maior intensidade (Gréfico 25)
guando comparadas ao conjunto dos Municipios brasileiros. Nota-se que esses
investimentos tiveram um crescimento de 49%, no periodo de 2002 a 2008,
enquanto, no conjunto dos Municipios, no mesmo periodo, esse crescimento foi de
25%.
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Grafico 25: Brasil — Evolugao dos investimentos das capitais em
assisténcia social2002 a 2007 (valores constantes de abril de 2009)
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Analise da participagao relativa aos investimentos em assisténcia social das
capitais brasileiras em relagdo a despesa total (Grafico 26) revela que a maioria
delas, 65%, investe menos de 2% de seu orcamento no setor. Revela, também, que
apenas Palmas, capital do Estado de Tocantins, investiu, em 2007, mais de 3% de
seus or¢gamentos em assisténcia social (3,8%). Esses dados revelam que as capitais
brasileiras estdo, também, longe de atingir investimentos de 5% de seus orgcamentos

em assisténcia social.
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Grafico 26: Participagao relativa dos investimentos das capitais dos estados brasileiros em

assisténcia social frente a despesa total — 2007 (valores = R$ correntes)

O Gréfico 27, que demonstra o investimento per capita em assisténcia social
das capitais brasileiras, indica que, entre as seis capitais que mais investem em
assisténcia social, cinco sdo das regides Sul e Sudeste e que, entre as oito que
menos investem, sete pertencem a regido Nordeste. Esses dados revelam que néo
ha uma relacéo direta entre a populacao prioritaria da politica de assisténcia social,
gue a principio esta localizada em regidées do Norte e Nordeste, e 0 volume de
recursos investidos. Como as regibes mais industrializadas e mais ricas tém
capacidade maior de investimento do que as regides mais pobres, € papel dos
governos federal e estadual contribuir para a diminuicdo desses desequilibrios
regionais.
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A Unido caminha nessa direcdo ao priorizar, como se viu anteriormente, 0s
municipios do Nordeste no processo de transferéncias de recursos do FNAS.
Contribui, também, por meio do processo de transferéncias de renda, com o BPC e

o PBF que concentram, proporcionalmente, beneficiarios nessa regiao.
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Gréfico 27: Municipios capitais — Investimento per capita em assisténcia social - 2007
(valores = R$ correntes)

2.6 Co-financiamento da Politica de Assisténcia Social

Apresentados os investimentos dos trés niveis de governo com a politica de
assisténcia social faz-se, neste item, a comparacdo entre esses investimentos,
buscando apontar a participacdo relativa dos governos no investimento total e o

comportamento, ao longo dos ultimos seis anos.

A Loas define, em seu artigo 28, que o financiamento dos beneficios,
servicos, programas e projetos de assisténcia social serdo financiados com os
recursos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, das demais
contribui¢cdes sociais previstas no artigo 195 da CF, além daqueles que compdem o
FNAS.

A NOB/Suas informa que o co-financiamento das acdes de assisténcia social
deve ser definido com base na divisdo de competéncias entre as esferas de

governo, ou seja, com base na gestdo da politica de assisténcia social em todo o
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Pais, operada em co-responsabilidade e levando em consideracdo o porte dos
Municipios e a complexidade dos servi¢os. O co-financiamento deve ser desenhado
a partir dessa definicdo, considerando a relacéo entre o financiamento e a gestéo e
respeitando as diversidades regionais e definindo as responsabilidades de

Municipios, Estados e governo federal.

A NOB/Suas avanca na definicio do co-financiamento ao propor as

atribuic6es dos entes federativos da forma como segue.
Municipios de Pequeno Porte l e ll:
e principais responsaveis pelo financiamento da protecao social basica;

e co-financiam servicos de referéncia regional e consércios publicos para o0s

servicos de protecao social especial de média e de alta complexidade.
Municipios de Médio Porte:

e principais responséaveis pelo financiamento da prote¢éo social basica e especial

de média complexidade;

e co-financiam servicos de referéncia regional e consércios publicos para os

servicos de protecéo social especial de alta complexidade.
Municipios de Grande Porte:

e principais responséaveis pelo financiamento da prote¢éo social basica e especial

de média e de alta complexidade;

e co-financiam servicos de referéncia regional e consércios publicos para os

servicos de protecao social especial de alta complexidade.
Metrépoles:

e principais responséaveis pelo financiamento da prote¢éo social basica e especial

de média e de alta complexidade;

e devem contar com o co-financiamento de servicos de referéncia regional e
consorcios publicos para os servicos de protecdo social especial de alta
complexidade, levando em conta as demandas especificas de regides

metropolitanas.

Distrito Federal:
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e principal responsavel pelo financiamento da protecéo social basica e especial de

meédia e de alta complexidade;

e conta com co-financiamento de servicos de referéncia regional e consorcios
publicos, com o Estado de Goias e/ou municipios do entorno, para servicos de
protecdo social especial de alta complexidade, levando em conta as demandas

especificas da regido que o inclui e seu entorno.

Além dessas obrigacges, o Distrito Federal financiara a protecdo social basica
e 0 aprimoramento da gestdo, mediante aporte de recursos para sistema de
informacédo, monitoramento, avaliacdo, capacitacdo, apoio técnico e outras acdes

pactuadas progressivamente.
Estados:

Esta definido na Loas, como norma geral, que os Estados (como
coordenadores da politica em seu ambito) devem, além de estimular e/ou prestar
servicos de carater regional, dar o necessario apoio aos Municipios que nédo
disponham de recursos materiais, humanos e financeiros suficientes para assumir as

acles e 0S Servicos.

A Loas atribui alto grau de responsabilidade a esfera estadual quanto ao co-
financiamento das agbes locais, devendo assumir diretamente apenas as atividades

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

Os Estados patrticipardo do co-financiamento da protecdo social basica e do
aprimoramento da gestdo, mediante aporte de recursos para sistema de informacao,
monitoramento, avaliacdo, capacitacdo, apoio técnico e outras ac¢des pactuadas

progressivamente.
Unido:

A Unido participa do co-financiamento tanto em relacdo a protecao social
basica quanto a protecdo social especial, de acordo com o estabelecido nos itens
relativos aos Municipios, conforme o porte de cada um, com base nos mecanismos

de financiamento e nos critérios de partilha e de transferéncia de recursos. Além

disso, prové o pagamento do BPC a idosos e pessoas com deficiéncia.

Definidas as obrigagbes dos entes federativos, apresenta-se o0

comportamento dos investimentos no periodo de 2002 a 2007. Demonstra-se, pelo
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Gréfico 28, que os investimentos dos trés niveis de governo em assisténcia social

cresceram de forma constante no periodo analisado.
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Grafico 28: Brasil — Investimento das trés esferas de governo em assisténcia social - 2002 a
2007 (valores = mil R$ de abril de 2009)

Os investimentos duplicam, passando de R$ 16,7 bilhdes, em 2002, para R$
34,8 bilhdes, em 2007, em valores constantes. Esse forte crescimento deve-se
principalmente aos recursos investidos no BPC e no PBF ,a partir de 2004. O
Grafico 29 confirma a importancia, atual, dos dois beneficios, no total dos
investimentos das trés esferas de governo. A participacdo do BPC e BF passa de
30%, em 2002, para 70%, em 2007.
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Gréfico 29: Brasil — Participagédo do BPC e BF nos investimentos das trés
esferas de governo em assisténcia social - 2002 a 2007
Em valores per capita, os investimentos das trés esferas de governo
apresentam a seguinte composicdo (Grafico 30): considerando-se o conjunto da
populacdo, no ano de 2005 — data que disponibilizou os dados de pobreza no Brasil
-, foi de R$ 115,52; quando se considera a populacdo que reside em familias com

renda per capita:
= de até meio salario minimo®: o investimento é de R$ 396,33:

= de até um quarto do salario minimo (familias indigentes), o investimento sobe
para R$ 1.046,47.

Ao calcular o valor per capita mensal para familias com até ¥4 do salario

minimo, o investimento € de apenas R$ 87,21 por més.

% O Instituto de Pesquisas Econbmicas Aplicadas (Ipea) e outras instituicbes de pesquisa

consideram aqueles que residem em familias com renda per capita de até % salario minimo como
pobres e aqueles que residem em familias com renda per capita de até % de salario minimo como

indigentes.
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Populagdo (familias com Rendimento de Até 1/4 Salario Minimo)

1.046,47

Populagdo (familias com Rendimento de Até 1/2 Salario Minimo)

396,33

Total da Populagdo

115,52

Fonte:STN e IPEA e IBGE B Investimento Per capita

Grafico 30: Brasil — Investimento per capita em assisténcia social dos trés
niveis de governo — 2005 (valores = R$ correntes)

Os baixos valores per capita de investimento em assisténcia social, apesar de
colaborarem para a distribuicdo de renda no Brasil, ndo conseguem contribuir de
maneira intensa para diminuir a desigualdade social, medida pela relacdo entre

agueles que detém o maior e 0 menor percentual da renda nacional.

Como as responsabilidades no co-financiamento da politica de assisténcia
social foram definidas em 2005, verifica-se 0 comportamento dessas

responsabilidades nos anos anteriores e posteriores a essa definigao.

Pelo que demonstra o Grafico 31, fica patente a preponderante participacao
da Unido no financiamento da politica de assisténcia social. Essa participacdo, que
cresceu no periodo anterior a NOB/Suas (passa de 57%, em 2002, para 74, em
2005), também cresce apds sua publicagéo, chegando ao indice de 77%, em 2007.
Destaca-se que, do montante dos recursos investidos, em 2007, 92% foram

direcionados ao pagamento de beneficiarios do BPC e do PBF.
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Grafico 31: Participagao dos trés niveis de governo no financiamento da assisténcia
social — 2002 a 2007 - expurgadas as transferéncias da Uniéo
A esfera municipal que, em 2002, tinha uma participa¢do, no financiamento
da assisténcia social, de 26%, passa a ter, no ano de 2007, apenas 15%. Ressalta-
se que essa participacdo € a mesma de 2005, ano de publicacdo da NOB/Suas,
portanto, a nova legislacdo ndo provocou, ainda, nenhuma mudanca no grau de

participacdo dos Municipios no financiamento da politica de assisténcia social.

A esfera de governo estadual sempre teve, no periodo estudado, a menor
participacdo no financiamento da politica de assisténcia social, 8%. Essa
participacdo cai de 17%, em 2002, para 11%, em 2005, data da publicacdo da

NOB/Suas, reduzindo-se, também, nos anos seguintes.

O Gréfico 32 mostra que, apesar da forte diminuicdo na participacdo relativa
no investimento em assisténcia social, no periodo de 2002 a 2007, tanto Municipios
guanto Estados nao registraram diminui¢cdo de investimentos muito significativa. Os
Municipios, por exemplo, tiveram pequena queda no investimento, entre 2002 e
2005 (cerca de R$ 500 milhdes), mas se recuperam nos anos seguintes, chegando a
um investimento total de R$ 5,3 bilhées, em 2007, cerca de R$ 1,0 bilhdo superior

ao investimento de 2002.
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Grafico 32: Brasil — Evolugéo dos investimentos em assisténcia social dos
trés niveis de governo (valores = R$ mil de abril de 2009)

Os Estados, apesar da queda de 9% na participacdo relativa dos
investimentos em assisténcia social, tiveram, em 2007, investimentos praticamente
iguais aqueles realizados em 2002. A queda na participacao relativa, tanto de
Municipios quanto de Estados, no periodo de 2002 a 2007, apesar da manutencao,
e até acréscimo de investimento, se explica pela evolucdo geométrica dos
investimentos da Unido (passa de R$ 9,6 bilhdes,em 2002, para R$ 26,6 bilhdes, em
2007).

Os dados contradizem a percepcao otimista de Beatriz Paiva (2003), quando
sinalizava que, com o processo de descentralizacdo da politica de assisténcia social,
poderia ser gerada uma ampliagcdo gradativa da participacdo dos recursos oriundos
dos tesouros estaduais e, sobretudo, municipais, no processo de financiamento da

politica.

Ressalta-se, no entanto, que dados do MDS informam que, quando
considerados os recursos estaduais e municipais investidos em assisténcia social,
se relacionados aos recursos transferidos pela Unido (exceto aqueles transferidos
diretamente ao cidadado pelos BPC e BF), a participacdo da Unidao no co-

financiamento cai, no caso dos Municipios, de 27,5%, em 2005, para 23,8%, em
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2006. No caso dos Estados, essa participagdo reduz-se de 2,7%, em 2005, para
1,7% em 2006 (CADERNO SUAS: 2007).

O Gréfico 33 demonstra que a Unido é o ente da Federagcdo que mais investe,
proporcionalmente ao investimento total (considerando, no caso da Unido, o
investimento em seguridade social e, no caso dos Estados e dos Municipios, a
despesa total), em assisténcia social. Em segundo lugar, aparecem 0s municipios e,
em terceiro, os Estados. Ressalta-se que, no caso dos Estados e dos Municipios,

considerou-se o total dos investimentos de cada nivel de governo.
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Gréfico 33: Percentual de investimento em assisténcia social em relacdo a despesa
total nas trés esferas de governo - 2002 a 2007

Conforme apontou-se anteriormente, Estados e Municipios estdo distantes de
atingir o percentual de investimentos recomendados pela VI Conferéncia Nacional
de Assisténcia Social. No entanto, mais importante que a definicdo de percentuais e
vinculacdo, sédo necessarios estudos que definam a demanda e a capacidade de
cobertura pautada no real custo dos servicos. Sao necessarias também articulaces
entre as trés esferas de governo, de forma a evitar a sobreposi¢do de programas,
articulando recursos e trabalhando de forma complementar em todo o territorio

nacional.
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A definicAo de responsabilidades no co-financiamento da politica de
assisténcia social, a partir da NOB/Suas, parece ainda nao ter provocado nenhum
movimento significativo no perfil de participacdo dos entes federativos no
investimento em assisténcia social. A participacdo da Unido no co-financiamento
continua expressiva e em crescimento. A participacdo dos Estados permanece em
queda e em patamar inferior a dos Municipios, os quais mantém seu perfil de

participacao.
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Capitulo 3 — Indicadores de Qualidade da Orcamentacéo da Politica de

Assisténcia Social

Neste capitulo, é analisada a qualidade dos investimentos na politica de
assisténcia social. E indicador de qualidade, o lugar onde os recursos da politica de
assisténcia social estdo alcados no ambito do aparato de governo. Esses recursos
estdo no orgdo gestor da proépria politica ou distribuidos nos demais 6rgaos da
estrutura de governo. Esse indicador revela o grau de disperséo e/ou nucleacdo dos
recursos da politica. Outro indicador de qualidade é a pertinéncia ou nao das
atividades classificadas como assisténcia social no 6rgdo gestor ou fora dele e o seu
reconhecimento pela PNAS/04 como pertencentes a assisténcia social. O terceiro
indicador refere-se ao percentual de recursos alocados nos FAS e fora dele.
Indicador que revela o percentual de recursos que sdo objetos de aprovacédo e
acompanhamento da aplicacéo por parte dos conselhos de assisténcia social.

Neste estudo, sO foi possivel analisar a pertinéncia ou ndo das atividades
classificadas como assisténcia social em algumas unidades da Federacdo. Essa
analise é realizada junto com a da dispersao/nucleagcédo dos recursos da assisténcia
social.

Ressalta-se que esses indicadores ndo sdo de natureza contabil (previsao,
gasto, prestacdo de contas), mas sim de capacidade de gestdo do orcamento. S&o
indicadores que permitem uma analise de facil compreenséo e controle social por

parte dos conselhos de assisténcia social.

As fontes de dados para realizar a aplicacdo dos indicadores de analise sdo
os orcamentos de cada esfera de governo, sendo que, para os municipios, conforme
ja mencionado, sdo analisados os casos de sete capitais: Sdo Paulo, Recife,

Aracaju, Santa Catarina, Belo Horizonte, Porto Velho e Campo Grande.

Mais uma vez, cabe reiterar a opcdo de se trabalhar com o0s recursos
classificados na funcdo assisténcia social, ainda que nem sempre tais recursos
sejam efetivamente pertinentes a essa area. Como afirma Beatriz Paiva (2001 e
2003), muitos programas pontuais séo classificados na fungéo assisténcia social,
sem qualquer afinidade com esse campo, mas apenas como estratégia de
assimilacdo de recursos adicionais, sem grandes atrelamentos. Em contrapartida
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também ha programas tipicamente de assisténcia social que séo classificados em

outra fungéo.

Sposati (2001) afirma que a diluicdo dos investimentos em assisténcia social
entre diversos Orgdos de governo, sem guardar claramente o conceito pelo qual
essas atividades séo conceituadas como sendo de assisténcia social, da margem a
concepcOes dicotbmicas, como “assisténcia social stricto sensu” e “assisténcia social
lato sensu”. A primeira considera como assisténcia social o conjunto de agdes
eventuais que envolvem transferéncias de recursos ou ajudas em espécie voltadas
para situacBes de emergéncia e destituidas da nocéo de direito social. A segunda
considera como assisténcia social o conjunto de atividades das varias politicas
sociais direcionadas aos mais pobres, com transferéncia de bens em espécie —
como, por exemplo, medicamentos, leite, material escolar, alimentos, etc. —, para

além dos servicos praticados.

A inadequada apropriacdo da classificacdo funcional pode levar a distor¢des
no processo de analise dos investimentos com a politica de assisténcia social; por
isso, € importante um movimento de orientacdo e capacitacdo dos gestores na

direcdo da correta classificacdo das acdes de assisténcia social.

N&o h& plena adequacédo da apropriacdo funcional-programéatica no processo
de gestdo. Por isso, elegem-se atividades em separado, como o objeto de andlise, e
nao propriamente a funcional-programatica, mas, neste estudo, entendeu-se que ela

dara uma medida de disperséo/concentragéao.

Conforme ja mencionado, a Loas define como uma das diretrizes da
organizacdo da assisténcia social a descentralizacdo politico-administrativa para os
Estados, o Distrito Federal e os Municipios, e comando Unico das acfes em cada
esfera de governo. Ao comando Unico, compete a articulacdo e integracdo das
iniciativas publicas e privadas na area de assisténcia social, com o objetivo de evitar
a pulverizacédo dos recursos e a superposicao das acdes e dos servi¢os. Espera-se,
portanto, que em cada esfera de governo haja um Unico érgdo gestor responsavel
pela execucdo da assisténcia social e que estes 6rgdos congreguem todas as acdes

pertinentes a politica.

A Loas define, também, que, entre outras atribuicdes, é papel dos conselhos

de assisténcia social, em cada esfera de governo: aprovar a politica de assisténcia
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social; apreciar e aprovar a proposta orcamentaria da assisténcia social a ser
encaminhada pelo 6rgdo gestor da politica; e acompanhar e avaliar a gestdo dos
recursos, bem como os ganhos sociais e 0 desempenho dos programas e projetos

aprovados.

Lembra-se que, para exercer esse papel de controle social, € de extrema
importancia: que se concretize o principio do comando Unico em cada esfera de
governo; e que todos o0s recursos necessarios ao financiamento das acbes

pertinentes a politica estejam alocados nos Fundos de Assisténcia Social.

Feitas essas consideragcbes, apresentam-se o0s dados relativos aos
investimentos realizados em assisténcia social nas trés esferas de governo e
aplicam-se os indicadores de orcamentacdo desses investimentos nas trés esferas
de governo, conforme proposito deste estudo. O periodo analisado é de: 2001 a
2008 para o governo federal; 2006 e 2007 para os governos estaduais; e 2007 e
2008 para as capitais selecionadas.

3.1 Indicador de Disperséo/Nucleacao dos Recursos da Assisténcia Social na

Estrutura de Governo das Trés Esferas Governamentais

Para analise da presenca de dispersdo/nucleacéo dos recursos de assisténcia
social, serdo considerados 0s recursos que estdo no 6rgdo gestor da politica e

aqgueles distribuidos nos demais 6rgaos da estrutura de governo.
3.1.1 Unido

Na esfera federal, a dispersdo de recursos da politica de assisténcia social
entre mais de um ministério € um problema resolvido, desde 2005, com a defini¢do

do MDS como gestor Unico da politica de assisténcia social.

O Gréfico 34 demonstra que, desde essa data, todas as acdes classificadas
como de assisténcia social sdo executadas pelo 6rgdo gestor da politica, o que
contribui para a boa gestdo da politica no ambito federal, além de atender ao
disposto na Loas, no que se refere ao comando Unico das a¢bes de assisténcia
social em cada esfera de governo. A Unido, portanto, apresenta alta nucleacao e
nenhuma dispersdo dos recursos da politica. Essa concentracdo dos recursos da

politica no MDS pode estar associada a publicagcdo da PNAS/2004, que reforca a
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necessidade de que todos os recursos da assisténcia social sejam geridos pelo
orgao gestor da politica.

0% 0% 0% 0%
19%
33%
100% 100% 100% 100%
81%
67%
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
¥ Fungdo Assisténcia Social no Orgdo Gestor ® Fungdo Assisténcia Social Fora do Orgdo Gestor
Fonte: Orgamentos da Unido - MPO

Gréfico 34: Brasil — Disperséo da funcéo assisténcia social na
estrutura de governo - 2001 a 2008

Ressalta-se que a dispersao das acdes de assisténcia social na esfera federal
sempre foi um problema, tanto para a gestdo da politica como para a identificagéo
dos recursos investidos. Sposati et al. (2005:92) ja afirmavam, em estudo
desenvolvido em 1985, ao falar da dispersdo dos recursos, que “0s recursos
orcamentarios proprios para a assisténcia permanecem diluidos em diferentes
orgaos federais”. Em minha tese de mestrado, apontei que, no periodo de 1990 a
1996, os programas de assisténcia social, classificados na fungéo 8, encontravam-
se pulverizados por diversos 6rgdos, o que prejudicava a unicidade das acdes e 0
planejamento integrado com os niveis subnacionais para efetivamente dar conta do

atendimento aos usuarios da politica de assisténcia social (CORDEIRO: 1998).

A Tabela 26 demonstra que, no ambito federal, os programas de assisténcia
social ndo estdo em desacordo com o disposto na PNAS/2004 e na NOB-
Suas/2005. A Unido j& adota em seu orcamento o conceito de Prote¢cdo Social, ao

elaborar os programas de protecéo social basica e protecdo social especial.
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Tabela 26: Brasil: Programas classificados na funcéo 8 no ambito
do MDS (2006 a 2008)

Programa 2006 | 2007 | 2008
Erradicagéo do Trabalho Infantil X X X
Enfrentamento da Violéncia Sexual contra Criancas e

Adolescentes X X X
Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo ao "
Adolescente em Conflito com a Lei (Pré-Sinase)

Gestédo da Participacdo em Organismos Internacionais X X X
Apoio Administrativo X X X
Operacdes Especiais: Cumprimento de Sentencas

Judiciais X X X
Desenvolvimento Social e Combate a Fome X X X
Acesso a Alimentacao X X X
Economia Solidaria em Desenvolvimento X X X
Transferéncia de Renda com Condicionalidades —

Bolsa-Familia X X X
Protecéo Social Basica (PSB) X X X
Protecdo Social Especial (PSE) X X X
Nacional de Inclusdo de Jovens (ProJovem) X X

FONTE: MDS/FNAS

Programas como Apoio Administrativo (contribuicdo da Unido, de suas autarquias e
fundacdes para o custeio do Regime de Previdéncia dos Servidores Publicos
Federais), Gestdo da Participacdo em Organismos Internacionais (contribuicdo a
Rede Social da América Latina e Caribe — Redelac, organismo internacional com a
participacdo do MDS) e Operacdes Especiais: Cumprimento de Sentencas Judiciais
(cumprimento de débitos judiciais periddicos vincendos devidos pela Uniéo,
autarquias e fundac@es publicas federais), que estdo na estrutura do MDS, mas fora

do FNAS, representaram apenas 0,23% dos recursos or¢camentarios do MDS.

3.1.2 Estados

A analise da dispersdo dos recursos da assisténcia social nos orcamentos
estaduais, nos anos de 2006 e 2007, revela que a maioria dos Estados brasileiros

ainda ndo aloca no érgao gestor da politica todos os recursos da assisténcia social.
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Grafico 35: Brasil — Dispersao da funcdo assisténcia social nos orgamentos dos estados - 2006

No ano de 2006, apenas nos Estados de Mato Grosso, Parana, Sergipe,
Alagoas e Rio Grande do Sul os recursos da assisténcia social estavam totalmente
alocados na estrutura do 6rgao gestor da politica de assisténcia social (Gréafico 35).
Ou seja, em 77% dos Estados brasileiros pesquisados, 0s recursos da assisténcia
social estavam dispersos entre as secretarias e/ou outros 6rgdos governamentais

gue compdem a estrutura da administracéo estadual.

Nota-se, em particular que em guatro estados — Espirito Santo, Ceara, Para e
Mato Grosso do Sul -, 50% ou mais dos recursos estavam alocados fora do 6rgao
gestor da assisténcia social.

No Estado de Mato Grosso do Sul, os recursos estdo dispersos nos seguintes
orgdos: Secretaria de Gestdo Publica, Agéncia Estadual de Gestdo e
Empreendedorismo, Agéncia de Habitacdo Popular, Fundo do Trabalho e Economia
Solidaria, Secretaria de Justica e Seguranca Publica, Instituto de Desenvolvimento
Agrario, Fundo dos Direitos da Crianca e Adolescente, Fundo de Assisténcia Social
e Secretaria de Trabalho, Assisténcia Social e Economia Solidaria. Apesar de nao
ter sido possivel identificar os programas desenvolvidos por esses 0rgaos, percebe-
se quanto estdo diluidos os recursos da assisténcia social no Estado.
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J& no ano de 2007 (Grafico 36), os Estados que alocaram a totalidade dos
recursos da assisténcia social no érgao gestor da politica foram: Ceara, Maranh&o,
Mato Grosso, Parana, Ronddnia, Rio Grande do Sul, Sergipe e Alagoas (para o0s

Estados de Sergipe e Alagoas os dados sao do orcamento de 2006).

Ou seja, trés novos estados (Ceara, Maranhdo e Rondbnia) se integraram ao
rol daqueles que mantiveram 100% dos recursos da assisténcia social alocados em
um unico 6rgédo gestor. Informa-se que néao foi possivel obter dados para os Estados

do Maranhao e Rondobnia, no ano de 2006.

Ressalta-se que, no Estado de Ronddbnia, tanto a Fundagdo de Assisténcia
Social quanto o Feas e o Fundo de Direitos da Crianca e do Adolescente estéo

diretamente ligados ao gabinete do governador.
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Grafico 36: Brasil — Dispersao da func¢ao assisténcia social nos orgcamentos dos estados - 2007

Destaca-se que, efetivamente, apenas os Estados de Mato Grosso, Parana e
Rio Grande do Sul lograram manter, nos dois anos estudados, 100% dos recursos
da assisténcia social no 6rgdo gestor da politica. Como o Estado de Santa Catarina
se apresenta com baixa dispersdao dos recursos da assisténcia social (1,3%, em
2006, e 14% em 2007) — apesar do aumento da dispersdao no ano de 2007 -,
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percebe-se que a regido Sul é aquela que melhor concentra 0s recursos no 6rgao
gestor da politica de assisténcia social.

Enfim, houve, em 2007, diminuicdo no numero de Estados — de 77% para
67% do total pesquisado - que tem recursos dispersos na estrutura de governo. A
mudanca mais expressiva parece ter ocorrido no Estado do Ceard, cujo 6rgao gestor
da assisténcia passou de um controle sobre 45% da alocacdo dos recursos para
100%. Portanto, os Estados, de forma lenta, caminham para uma melhor alocacéo
dos recursos da assisténcia social ao nuclear os recursos no 6rgado gestor da

politica.

Ressalta-se, ainda, que tanto em 2006 quanto em 2007 o Para € o unico
Estado que mantém 50% ou mais dos recursos dispersos entre secretarias de
governo, ja que os dados de Espirito Santo e Mato Grosso do Sul sdo 0s mesmos

para os dois anos.

Para ilustrar a dispersédo dos recursos da assisténcia social, observa-se que
no Estado do Para ha pelo menos seis 6rgaos envolvidos no financiamento das
acOes de assisténcia social, conforme € demonstrado no Gréfico 37. Nota-se, nesse
caso, que a maioria dos recursos (38%) esté alocado na Fundacédo da Crianca e do
Adolescente. Chama a atenc¢do, também, o fato de 19% dos recursos estarem no
Fundo de Assisténcia Social da Policia Militar, o qual financia servicos de assisténcia
social a servidores militares. Esse fundo tem uma participacdo relativa maior do que

o Feas e a propria Secretaria de Trabalho e Promoc¢éo Social, ambos com 15%.

Os 12% dos recursos direcionados a Acao Social Integrada do Palacio do
Governo (administracdo indireta) financiam as a¢bes do Programa Pr6-paz nos
bairros; a implantacdo de centros de formacdo comunitaria e o atendimento de

demandas sociais (recursos de emendas parlamentares).
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Grafico 37: Brasil — Dispersédo das acdes de assisténcia social no
or¢camento do estado do Paréa
No caso do Estado de S&o Paulo, 54% dos recursos estdo concentrados na
Secretaria de Assisténcia e Desenvolvimento Social (Seads) e os 46% restantes
estdo dispersos entre varias outras secretarias de governo, conforme distribuicdo

indicada no Gréafico 38.
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Grafico 38: Brasil — Dispersao das acfes de assisténcia social no orgamento
do estado de Sdo Paulo - 2007
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A expressiva presenca de recursos classificados como assisténcia social na
Secretaria da Justica e da Defesa da Cidadania deve-se a presenca, nessa
secretaria, da Fundacdo Centro de Atendimento Socioeducativo ao Adolescente
(Casa) — antiga Fundacdo Estadual do Bem-Estar do Menor (Febem), a qual &
responsavel pelo atendimento de adolescentes que cometeram ato infracional. Parte
desses recursos — aqueles referentes a internacdo -, no entanto, estaria mais
propriamente classificada na Funcédo 14 — Direitos da Cidadania, ja que essa acéao

esta mais associada a defesa de direitos.

Os recursos classificados como assisténcia social, na Secretaria de
Transportes Metropolitanos, referem-se, na totalidade, ao ressarcimento de
gratuidades a usuarios das linhas metroviarias. Esses recursos também nao
deveriam ser classificados como de assisténcia social, pois sdo afeitos a politica de

transportes.

Finalmente, os recursos alocados na Casa Civil sdo, em grande parte,
destinados as acdes do Fundo Social de Solidariedade (Fussesp), que é dirigido
pela esposa do governante e que exerce acdo paralela a da Secretaria de
Assisténcia e Desenvolvimento Social. Apesar de nominar, no orgcamento de 2007,
um de seus programas como Protecdo Social Basica, o Fussesp desenvolve acdes
de apoio a populagcédo carente, destinando recursos e apoio técnico para Fundos
Municipais de Solidariedade e distribuindo doa¢des a populacdo carente através das

esposas dos prefeitos.

Aldaiza Sposati (1994) associa os fundos de solidariedades, financiados com
recursos publicos, ao que ela chama de "primeiro-damismo", forma de nepotismo
gue institucionaliza o assistencialismo na figura da mulher do governante.
Assistencialismo entendido como o acesso a um bem por meio de uma benesse, de
doacdo, isto é, que supde sempre um doador e um receptor. Este € transformado

em um dependente, um apadrinhado, um devedor.

Importante ressaltar que, assim como ha recursos da assisténcia social
dispersos em varias secretarias de Estado e 6rgdos governamentais estaduais, a
maioria das secretarias de Estado gestoras da politica de assisténcia social também

administra recursos de outras politicas.
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Isso se deve, na maioria dos casos, ao fato de que as secretarias englobam
mais de uma politica. Nota-se, pela Tabela 27, que em 11 dos 27 Estados brasileiros
a area de assisténcia social aparece junto com a de trabalho, na mesma secretaria
de Estado.

Tabela 27: Brasil — Nomenclatura das secretarias gestoras da politica de assisténcia social e a
participacado da funcao 8 na classificacdo dos recursos (2007)

Org&o Gestor

ESTADO | Nome da Secretaria Gestora Fu neao 8 Demais

no Orgado Funcdes

Gestor
SP Secretaria de Assisténcia e Desenvolvimento Social 100,00% 0,00%
CE Secretaria de A¢do Social 99,47% 0,53%
PB Secretaria do Desenvolvimento Humano 87,94% 12,06%
PR Secretaria do Trabalho, Emprego e Promocéo Social 79,07% 20,93%
MA Secretaria de Desenvolvimento Social 76,33% 23,67%
TO Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social 74,03% 25,97%
AM Secretaria de Assisténcia Social 73,79% 26,21%
RN Secretaria do Trabalho, da Habitacdo e da Assisténcia Social 69,12% 30,88%
MG Secretaria de Desenvolvimento Social e Esportes 67,36% 32,64%
Pl Secretaria da Assisténcia Social e Cidadania 65,08% 34,92%
Secretaria do Trabalho, Assisténcia Social e Economia

MS Solidaria 64,48% 35,52%
RS Secretaria do Trabalho, Cidadania e Assisténcia Social 62,65% 37,35%
DF Secretaria de Desenvolvimento Social e Acdo Comunitaria 61,10% 38,90%
BA Secretaria do Trabalho, Assisténcia Social e Esporte 55,67% 44,33%
RJ Secretaria da Familia e da Assisténcia Social 45,35% 54,65%
ES Secretaria do Trabalho, Assisténcia e Desenvolvimento Social 38,79% 61,21%
PE Secretaria de Desenvolvimento Social e Cidadania 34,32% 65,68%
RO Governadoria 32,06% 67,94%
PA Secretaria de Trabalho e Promocéo Social 30,28% 69,72%
GO Secretaria da Cidadania 23,06% 76,94%
SC Secretaria do Desenvolvimento Social, Trabalho e Renda 22,22% 77,78%
MT Secretaria do Trabalho, Emprego, Cidadania e Assist. Social 6,07% 93,93%
AL Secretaria de Insercao e Assisténcia Social 5,60% 94,40%
AP Secretaria do Trabalho e da Cidadania *) *)
RR Secretaria do Trabalho e Bem-Estar Social * *)
SE Secretaria de Inclusdo, Assisténcia e Desenvolvimento Social (*) (*)

(*) Sem dados para esses Estados
Fonte: Orcamentos Estaduais

A Tabela 27 e o Grafico 39 demonstram que apenas no Estado de Sao Paulo
todos os recursos do Orgdo gestor da politica de assisténcia social sdo assim
classificados. Em contrapartida, nos Estados de Mato Grosso e Alagoas, mais de
90% dos recursos sdo classificados e direcionados a outra area de atuacdo

governamental e ndo a assisténcia social.
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Gréfico 39: Brasil — Percentual de participacdo da fungao assisténcia social
no 6rgao gestor da politica
Também vale observar que a nomenclatura da secretaria, como “de
Assisténcia Social”, ndo indica, necessariamente, que todos 0s recursos que
administra sejam afeitos a area; nem que ela abrigue todos (ou mesmo a maioria)

dos recursos classificados como assisténcia social.

O Estado do Amazonas, por exemplo, € o Unico que mantém o nome
Secretaria de Assisténcia Social; no entanto, em 2007, cerca de 26% dos recursos

nao foram assim classificados.

Fica claro que é bastante heterogénea a organizacao institucional da politica
de assisténcia social no ambito governamental. Ndo existe um padrao claro quanto
as politicas que convivem com a assisténcia social. A area aparece em alguns
Estados junto com: desenvolvimento social — seguindo o modelo federal; trabalho;
habitacdo; esporte; economia solidaria; cidadania; acao social; acdo comunitaria; e

promocéo social.

N&o ha estudos que indiguem que a convivéncia da area com outras politicas
possa trazer prejuizos a sua gestdo. No entanto, ter como Orgado gestor a

“governadoria”, como é o caso do Estado de Rondbnia, pode favorecer o centralismo
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e a ingeréncia no destino da politica. A convivéncia com outras politicas no mesmo

orgao gestor pode favorecer a disputa por recursos e prejudicar a que tiver menor
peso.
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Grafico 40: Brasil — Dispersao da assisténcia social nos estados
(comparacéo entre 2006 e 2007)

A comparacdo entre a dispersdo apresentada em 2006 e em 2007 (Gréfico

40), sinaliza que a maioria dos Estados caminhou na direcdo de uma melhor

alocacao dos recursos da assisténcia social. Apenas em quatro Estados ocorreu

aumento no grau de dispersdo: Goias, Pernambuco, Santa Catarina e Sdo Paulo.

Ou seja, um Estado por regido brasileira, com excecdo da regido Norte, onde

nenhum dos Estados pesquisados registrou aumento de dispersdo dos recursos da
assisténcia social.

A maior concentracdo/nucleacdo dos recursos no 6rgdo gestor da politica

tende a uma melhor gestdo das acdes de assisténcia social. Lembra-se que essa

analise da progressao/regressdo nao foi possivel para sete Estados: Alagoas,
Espirito Santo, Mato Grosso do Sul, Paraiba e Piaui cujas, informacdes sdo apenas
do orcamento de 2006
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Quanto ao grau de pertinéncia da classificacdo dos programas estaduais na
funcional-programética assisténcia social ao disposto ha PNAS/2004, nota-se, pela
analise dos orcamentos, que nem todos os Estados pesquisados adotaram, até
2007, a classificacao por “protecdo social’. Estados como Bahia, Espirito Santo,
Goiés e o Distrito Federal ainda ndo utilizavam, em seus orgcamentos, 0S programas
de protecdo social basica e especial. A Bahia, por exemplo, utiliza a homenclatura

“atencao social a pessoa em situacao de caréncia”.

Percebe-se, em alguns orcamentos, programas classificados como
assisténcia social e que, na verdade, fazem parte de outra politica. Como exemplos,
citam-se 0s recursos destinados a: servicos de assisténcia social a servidores
militares e internacdo de jovens em conflito com a lei, no Para, e gratuidade a

usuarios das linhas metroviarias, em Sao Paulo.

3.1.3 Municipios

A andlise da dispersdo dos recursos da assisténcia social no ambito dos
municipios tem como referéncia, conforme ja dito na introducdo deste capitulo, os
orcamentos dos Municipios de S&o Paulo, Aracaju, Recife, Belo Horizonte,
Florianépolis, Porto Velho e Campo Grande, numa perspectiva de representar todas
as regides geogréaficas do Brasil. Os anos escolhidos para analise foram 2007 e
2008, exceto para as cidades de Belo Horizonte e Aracaju, para as quais se trabalha
com os anos de 2008 e 2009, devido a nao disponibilidade de dados para o ano de
2007. Os recursos sdo os classificados nos orcamentos dos Municipios na funcéo

assisténcia social.

Conforme demonstra o Grafico 41, do conjunto de Municipios analisados, apenas
Aracaju concentra todos os recursos da assisténcia social na estrutura do 6rgao
gestor da politica, tanto em 2008 quanto em 2009. Na contramao dessa op¢ao, 0s
Municipios de Sao Paulo, Recife, Floriandpolis e Belo Horizonte sdo os que
apresentam maior dispersdo dos recursos da assisténcia social na estrutura de

governo, considerando-se os dois anos estudados.

Ressalta-se que, nesses quatro Municipios, o Fundo de Assisténcia Social é
considerado, em termos orgcamentarios, 6rgdo da estrutura de governo, e ndo uma

unidade orcamentéria da secretaria gestora da politica de assisténcia social, o que
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aumenta a dispersao dos recursos. Ao considerar os recursos dos FMAS como
compondo os do 6rgdo gestor, a dispersdo nesses municipios, no ano de 2008,
diminui, passando para 32%, em S&o Paulo; 44%, em Recife; 35%, em

Florianopolis; e 66%, em Belo Horizonte.
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Belo Horizonte e Aracaju (2008 e 2009)

Grafico 41: Aracaju, Porto Velho, Campo Grande, Recife, Florianépolis e Belo Horizonte -
Disperséo da fun¢éo 8 no orcamento - 2007 e 2008

Reafirma-se que a dispersédo dos recursos da politica em diversos 6rgaos do
Poder Publico municipal pode contribuir para a sobreposi¢cdo de programas e a ma

gestao dos recursos.

Considerar o fundo como 6rgao pode também, além de prejudicar o processo
de pesquisa dos recursos aplicados na politica, por parte do cidadéo, que tende a
buscar no orgcamento os recursos alocados no érgao gestor da politica, favorecer a
nao articulacédo entre o gestor do fundo e o da politica.

O alto grau de dispersao de recursos observado em Florianépolis, no ano de
2007 (99%), deve-se ao fato de que, nesse ano, praticamente todos os programas
do 6rgdo gestor eram de apoio administrativo, ficando os programas da area-fim
alocados no FMAS.

A analise da dispersdao no Municipio de Sédo Paulo, em 2008, Grafico 42,

revela que aproximadamente 32% dos recursos estao alocados fora do 6rgéo gestor
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da politica e do FMAS. Conforme ja comentado, no caso da cidade de S&o Paulo,
em termos or¢camentérios, o fundo é considerado um érgao independente e ndo uma

unidade orcamentaria da SADS.

Ha, ainda, em S&o Paulo, uma situagéo peculiar, jA que parte dos recursos da
assisténcia social estd alocada na Secretaria Municipal de Coordenacédo das
Subprefeituras. O gestor, ao fazer a opcdo pela descentralizagcdo das acbes de
assisténcia social, também descentralizou a coordenacdo do recurso orcamentario
da politica. Apesar da coeréncia organizacional, essa opc¢ao inviabiliza o
acompanhamento e o controle do uso dos recursos por parte do Conselho de
Assisténcia Social, que delibera somente sobre os recursos alocados no FAS.

B Secretaria Municipal de Gestdo

B Secretaria Municipal do Verde e do Meio
Ambiente

= Encargos Gerais do Municipio

M Secretaria Municipal de Habitagdo

B Secretaria Municipal de Coordenagdo das
Subprefeituras

= Fundo Municipal dos Direitos da Crianga e do
Adolescente

1 Secretaria Municipal de Assisténcia e
Desenvolvimento Social

¥ Fundo Municipal de Assisténcia Social

Grafico 42: Cidade de S&o Paulo — Dispersao da func¢ao 8 (orcamento de 2008)

Outra caracteristica da alocacdo dos recursos da assisténcia social no
Municipio de Sdo Paulo - e que também ocorre em outras unidades governamentais
tanto na esfera estadual quanto em municipios - é a classificacdo dos recursos de

parte ou da totalidade dos recursos do FDCA na funcéo assisténcia social.

Como o FDCA néo tem um lécus institucional definido para a sua vinculacao,

como ocorre com o FEAS, ele aparece em secretarias distintas, conforme o desejo
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do gestor federal, estadual e/o municipal. Ou seja, pode estar vinculado a Secretaria
de Assisténcia Social ou a outra secretaria, 0 que favorece, na primeira situacao, a
concentracdo/nucleacdo dos recursos e na segunda a dispersdao. No caso do
Municipio de Sédo Paulo, o FMDCA é considerado o6rgdo, o que favorece a

disperséo.

Ha, também, no Municipio de S&o Paulo, programas de assisténcia social que
sdo classificados na funcédo educacédo. Isso também ocorre em outras localidades,
objetivando, possivelmente, atender ao disposto constitucional de aplicacdo de 25%

da arrecadagé@o municipal em politicas educacionais.

Na cidade de Sao Paulo, no ano de 2008, o Programa de Garantia de Renda
Minima foi classificado na funcé@o educacéo. Caso esse programa fosse classificado
como assisténcia social, o0 que parece mais correto, representaria um acréscimo de
45% no montante de recursos investidos na area no Municipio de Sdo Paulo. Outra
situacdo, no minimo curiosa, é o Projovem® que, embora, no ambito federal seja
classificado na funcéo assisténcia social, no Municipio de Sao Paulo, foi classificado,

em 2008, na funcéo educacao.

Ressalta-se que, apesar de continuar com um alto grau de disperséo dos
recursos da assisténcia social, o Municipio de Sdo Paulo melhorou sua situacdo em
2008, se comparada ao ano de 2007 (passa de um grau de dispersao de 87% para
86% - Grafico 41)

Na cidade de Recife, a dispersédo de recursos é também bastante acentuada
tanto em 2007 quanto em 2008. Tem-se, no Recife (Grafico 43), uma situacdo em
gue dois 6rgaos sdo os principais responsaveis pela gestdo da politica: a Secretaria
Municipal de Assisténcia Social (SMAS), que tem como finalidade

promover a participacdo popular na gestdo das politicas de assisténcia
social e no acompanhamento e controle da execugdo das aghes
assistenciais de ambito local e gerir de forma democratica os recursos

destinados a assisténcia social, através do Fundo Municipal de Assisténcia
Social (LOAS: 2008).

% 0 Programa Nacional de Inclusdo de Jovens é federal e tem como objetivo oferecer ao jovem a
oportunidade para elevar seu grau de escolaridade; de qualificac&o profissional, voltada a estimular a
insercdo produtiva cidadd; e o desenvolvimento de a¢des comunitarias com préticas de solidariedade,
exercicio de cidadania e intervencéo na realidade local.
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E o Instituto de Assisténcia Social e Cidadania (lasc), cuja finalidade é
desenvolver acdes e prestar servigos de assisténcia social, direcionados ao
resgate de direitos da populacdo em maior grau de exclusdo e
vulnerabilidade social, com vinculo familiar prejudicado ou interrompido, ou
vitimada por ocorréncias pessoais, sociais ou de calamidade publica que lhe
interrompam o acesso ao atendimento das necessidades basicas, visando
assegurar-lhe protecéo e incluséo social (LOAS: 2008).

Essa situacdo fere totalmente o disposto na Loas, que define o comando

Unico para a gestao da politica de assisténcia social.

A SMAS, somados aos recursos do FMAS, detém, em 2008, 57% dos
recursos da assisténcia social; e 35,4% estdo alocados no lasc. O restante esta
alocado no Fundo Municipal dos Direitos da Crianca e Adolescente (7,1%) e na
Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Desenvolvimento Econémico (0,4%). Os
recursos alocados na Secretaria de Ciéncia, Tecnologia e Desenvolvimento
Econdmico sdo destinados ao financiamento de programas de seguranga alimentar

e nutricional.

B Fundo Municipal de Assisténcia
Social

B Fundo Municipal dos Direitos da
Crianga e do Adolescente

W Secretaria de Assisténcia Social

B Secretaria de Ciéncia, Tecnologiae
Desenvolvimento Econémico

B Instituto de Assisténcia Social e
Cidadania

Grafico 43: Recife — Dispersédo da funcéo 8 (orcamento de 2008)

Em Porto Velho, tanto em 2007 quanto em 2008, quase a totalidade dos
recursos da assisténcia social, aproximadamente 99%, estdo alocados no érgéo
gestor da politica. No municipio, o Fundo de Assisténcia Social € uma unidade
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or¢camentaria ligada a Secretaria Municipal de Assisténcia Social e ndo um a parte
com, como ocorre em S&o Paulo, Florianépolis, Belo Horizonte e Recife.

B Secretaria Municipal de Agao Social

B Fundo Municipal dos Direitos da Crianga
e do Adolescente

¥ Fundo Municipal do Idoso

B Fundo Municipal de Assisténcia Social

M Secretaria Municipal de Planejamento

B Instituto de Previdéncia e Assisténciaa
Servidores

Grafico 44: Porto Velho — Disperséo da funcédo 8 (orcamento de 2007)

Em 2008, ha 0,27% de recursos classificados como assisténcia social no
Instituto de Previdéncia e Assisténcia a Servidores (Grafico 44). Considerando o
papel do Instituto e sua atuacdo em beneficio dos funcionarios e dos servidores
publicos do municipio, seria mais acertado que tais recursos fossem classificados na

funcgéo trabalho, subfungéo protecdo e beneficio ao trabalhador.

O Municipio de Campo Grande concentrou, em 2008, 95,74% dos recursos

da assisténcia social na estrutura do 6rgao gestor da politica.

Embora o percentual de recursos alocados fora do 6rgao gestor da politica de
assisténcia social ndo seja muito expressivo, chama atencéo a presenca de diversos
fundos de recepcéo e captacdo de recursos classificados como de assisténcia social
na estrutura de governo (Grafico 45). Trés desses fundos séo parte da estrutura do
préprio 6rgdo de assisténcia social: Fundo de Assisténcia Social; Fundo para
Infancia e Adolescéncia e Fundo de Investimentos Sociais; e dois deles estédo fora
dessa estrutura: Fundo de Apoio a Comunidade e Fundo de Assisténcia e Salde do
Servidor.
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A criacdo de vérios fundos e sua forte presenca na estrutura de governo pode
ser positiva, pois facilita 0 processo de captacdo de recursos junto a sociedade. E

preciso, no entanto, que o controle social na aplicacdo dos recursos seja efetivo.

W Secretaria Municipal de Assisténcia
Social

M Fundo Municipal de Assisténcia Social

B Fundo Municipal para Infancia e
Adolescéncia

B Fundo Municipal de Investimentos
Sociais

M Fundo de Apoio a Comunidade

B Fundo de Assisténcia e Satde do
Servidor

Grafico 45: Campo Grande — Dispersao da func¢ao 8 (orcamento de 2008)

Independentemente dessa questdo, a identificacdo da natureza dos
programas que compdem esses fundos sinaliza — tal como ocorre em Porto Velho -
que ha recursos nesses fundos que ndo deveriam estar classificados na funcao
assisténcia social. Os programas que séo financiados pelo Fundo de Assisténcia e
Saude do Servidor, por exemplo, como no caso do Municipio de Porto Velho,
deveriam ser classificados na funcao trabalho, pois séo tipicos dessa politica.

Na analise do orcamento da Secretaria de Assisténcia Social de Campo
Grande, percebeu-se, ainda, que cerca de 85% desse orcamento é composto de
recursos que deveriam estar classificados na funcédo educacéo, pois se destinam a
gestdo dos Centros de Educacado Infantil, atribuicdo afeta a area da educacédo da

prefeitura.

Em FlorianOpolis vé-se que, em 2008, cerca de 35% dos recursos da
assisténcia social ndo se encontram alocados no 6rgédo gestor da politica e no
FMAS, mas, sim, dispersos em outras unidades do poder municipal (Grafico 46).
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B Fundo Municipal de Assisténcia Social
M Secretariade Obras
B Secretaria Municipal de Assisténcia

Social

B Fundo Municipal dos Direitos da Crianca
e do Adolescente

B Secretria de Governo

B Instituto de Planejamento

Secretaria Regional do Continente

B Secretaria de Comunicagao Social

Grafico 46: Florianépolis — Disperséo da funcédo 8 (orcamento de 2008)

Os 6,41% de recursos alocados na Secretaria de Governo sao subvencdes
sociais a entidades de assisténcia social®’. J& os recursos alocados na Secretaria de
Obras (19,31%) sdo destinados a ampliacdo e novas construcbes na Cidade do
Idoso e na Cidade da Crianga, programas destinados a esses segmentos da
populacdo. O restante encontra-se na Secretaria de Governo que administra o
FMDCA, no Instituto de Planejamento, na Secretaria Regional do Continente e na

Secretaria de Comunicacéao.

Em Belo Horizonte, o 6rgdo gestor da politica é a Secretaria Adjunta da
Assisténcia Social, vinculada a Secretaria Municipal de Politicas Sociais.

O que poderia supor uma forma de estruturagdo visando a uma articulacédo
com as demais politicas sociais, ndo se concretiza nem no proprio desenho
organizacional, jA que acompanham, a Secretaria Adjunta da Assisténcia Social, as
seguintes secretarias adjuntas: de Abastecimento, de Direitos da Cidadania e de
Esportes.

Se ndo bastasse nominar o 6rgdo gestor como adjunto, a dispersdo dos
recursos da Assisténcia Social em Belo Horizonte se apresenta de forma intensa.

% No orgamento do Municipio de Florianépolis, todas as secretarias de governo tém recursos para
subvencdes sociais a entidades de assisténcia social.
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Dos recursos da politica, 66% se encontram fora da Secretaria Adjunta de
Assisténcia Social e do FMAS.

Em 2008, aproximadamente 25% dos recursos classificados como de
assisténcia social se encontravam na unidade orcamentaria Beneficéncia da
Prefeitura de Belo Horizonte (Gréfico 47). S&o, na sua maioria, recursos
direcionados ao gerenciamento de clube, colénia de férias e assisténcia

odontologica a servidores, caracterizando uma indevida classificacdo dos recursos.

Ademais, esse municipio classifica o programa municipal de merenda escolar
como de assisténcia social e ndo como de educacdo; e também existem recursos
classificados como assisténcia social nas Secretarias de Abastecimento, de Politica

Urbana e na Superintendéncia de Desenvolvimento da Capital.

B Fundo Municipal de Assisténcia Social

m Beneficéncia da Prefeitura

B Secretarias Regionais (Bairros)

B Secretaira Adjunta de Abastecimento

B Fundo Municipal de Merenda Escolar

B Secretaria Adjunta de Assisténcia Social

¥ Fundo Municipal de Direitos da Crianga
e do Adolescente

[ Secretaria de Politica Urbana
Superintendéncia de Desenvolvimento

da Capital
B Secretaria de Politicas Sociais

Grafico 47: Belo Horizonte — Disperséo da funcéo 8 (orcamento de 2008)

Os dados apresentados demonstram que, também nos municipios, a
classificacdo dos programas nem sempre obedecem ao disposto na PNAS/2004.
Programas direcionados a servidores publicos sao classificados como da funcéo
assisténcia social e ndo como da funcéo trabalho, o que seria mais coerente (Porto
Velho, Belo Horizonte e Campo Grande). Tém-se, também, programas de educacéo
classificados como assisténcia social (Centros de Educacéo Infantil, em Campo
Grande). Em contrapartida, programas de assisténcia social, como o de Garantia de
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Renda Minima e o Projovem séo classificados como da area de educacdo (S&o

Paulo).

Ressalta-se, no entanto, que 0s municipios avancam, mesmo que de forma
timida, na direcdo de uma melhor alocacdo dos recursos da assisténcia social na
estrutura de governo. Aracaju (100%) e Porto Velho (99%) permanecem com a
totalidade e quase a totalidade, respectivamente, dos recursos concentrados no
orgao gestor da politica. Campo Grande atinge o patamar de 96% de concentracao
em 2008 (94%, em 2007). Nos demais municipios, apesar da permanéncia do alto
grau de dispersdo, percebe-se melhora ou permanéncia de situagcdo nos anos
estudados (S&o Paulo, Recife e Floriandpolis melhoram e Belo Horizonte permanece

na mesma situacao).

3.2 Indicador de Disperséo/Nucleacdo dos Recursos da Assisténcia Social no
Fundo de Assisténcia Social das Trés Esferas de Governo

Para andlise da presenca de dispersdo/nucleacéo dos recursos de assisténcia

social serdo considerados os recursos alocados dentro e fora do FAS

Conforme ja mencionado, de acordo com a legislacdo da area, todos os
recursos da politica de assisténcia social devem estar alocados no FAS, sob a
coordenacdo da unidade administrativa que faz a gestao da politica no ambito de
governo, de forma a garantir organicidade, transparéncia e o efetivo cumprimento do

disposto nas diretrizes e metas dos planos de assisténcia social.
3.2.1 Uniao

Para a andlise da alocacdo dos recursos do fundo no ambito federal é
possivel trabalhar com uma série historica mais longa: de 1996 a 2008. Isso s6 foi

possivel por se tratar de um Unico fundo, o FNAS.

Apesar da concentracdo dos recursos no ambito da estrutura de governo
(MDS), conforme viu-se no item 3.1.1, quando se analisa a estrutura de distribuigcéo
desses recursos no interior desse ministério, percebe-se que um percentual

significativo desses recursos nao estao alocados no FNAS.
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B Recursos Alocados no FNAS B Reursos Alocados Forado FNAS
Fonte: STN/MF e FNAS/MDS

Grafico 48: Brasil — Recursos investidos pela Unido alocados no FNAS
e forado FNAS - 1996 a 2008
Conforme demonstra o Grafico 48, nos ultimos trés anos, do periodo
analisado, cerca de 40% dos recursos da assisténcia social foram alocados fora do
FNAS.

Ressalta-se que, no periodo (1996 a 2002), aumentou-se gradativamente a
concentragdo dos recursos no FNAS. No entanto, a partir de 2002, diminui-se
seguidamente essa concentracdo, com excec¢do do ano de 2005. O aumento e a
permanéncia do grau de dispersdo dos recursos estdo relacionados diretamente a
nao alocacgéo dos recursos do PBF no FNAS.

Como o CNAS s6 delibera e acompanha a execugéo dos recursos do FNAS,
essa desconcentracdo provoca grave prejuizo ao controle social da aplicacdo dos

recursos da assisténcia social no ambito federal.

3.2.2 Estados

Quando analisados como estdo alocados o0s recursos estaduais da
assisténcia social, percebe-se que, nos anos de 2006 e 2007 (Graficos 49 e 50) os
fundos estaduais estiveram longe de ser considerados, pelos gestores dessa esfera
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de governo, como O instrumento nos quais deveriam estar 0s recursos da

assisténcia social.

Em 2006, nenhum Estado alocou todos os recursos da assisténcia social nos

respectivos fundos; e, em 2007, isso ocorreu apenas no Estado do Mato Grosso.
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H F8no FEAS H F8 Forado FEAS
Nota: Faltam dados para os Estados de AC, AP, MA, RO e RR
Fonte: Orgamentos Estaduais 2006 - Orgamentos 2005 (TO e RN)

Grafico 49: Brasil — Recursos or¢camentarios dos estados dentro e fora do Feas - 2006

Quando se compara a dispersdo dos recursos do fundo com a dispersédo dos
recursos entre as secretarias, percebe-se que ela é ainda mais expressiva. Tanto
em 2006 como em 2007, seis Estados concentram menos de 10% dos recursos da
assisténcia social no fundo: Sergipe, Mato Grosso do Sul, Rio Grande do Sul, Santa
Catarina, Paraiba e Rio Grande do Norte, em 2006; e Sergipe, Rio de Janeiro, Mato

Grosso do Sul, Rio Grande do Sul, Parana e Paraiba, em 2007.

Isso revela que se ha um movimento (ainda que timido) dos governos em
direcionar os recursos da assisténcia social para um unico 6rgao gestor da politica, o
mesmo ndo ocorre em relacdo a alocagdo dos recursos no FAS. Esse dado pode
revelar um receio dos gestores em se submeter ao controle dos Conselhos de
Assisténcia Social que acompanham e aprovam a execuc¢ao dos recursos alocados
no FAS.
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Grafico 50: Brasil — Recursos orcamentarios dos estados dentro e fora do Feas - 2007

Outro dado relevante para compreender a dispersao no processo de alocacao
dos recursos da assisténcia social é que também ha situacdes nas quais 0sS
programas alocados no FAS séao classificados em funcdes de outra politica e ndo da
assisténcia social. Isso ocorre, por exemplo, no Estado de Goias, que classifica o
programa de Auxilio Financeiro as Familias de Baixa Renda, como da funcdo saude
e ndo assisténcia social, embora os recursos para executa-lo estejam alocados no

fundo.

E possivel afirmar que n&o existe uma diretriz clara, por parte dos governos
estaduais, de alocar os recursos nos F AS. Em um olhar para o conjunto dos
Estados, percebe-se que ndo existe um movimento no sentindo de alocar o0s

recursos da assisténcia social no fundo.

O gque se vé no comportamento da alocacdo de recursos dentro e fora dos
fundos, conforme aponta o Grafico 51, é de elevacao ou reducao, sem uma légica
de melhoria mais linear. Quando se compara 2006 a 2007, percebe-se que 0s
Estados do Amazonas, Bahia, Ceara, Goias, Mato Grosso e Rio Grande do Norte
ampliaram a proporcédo de recursos alocados no fundo; enquanto os Estados de
Minas Gerais, Par4, Pernambuco e Rio de Janeiro diminuiram. Os demais Estados

mantiveram a mesma proporc¢ao nos dois anos estudados.
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Grafico 51: Brasil — Percentual do total de recursos orgcamentarios estaduais

vinculados aos Feas - 2006 e 2007

A diminuicdo dos recursos nucleados no fundo, no Estado do Rio de janeiro,
(passa de 59,6%, em 2006, para 6,8%, em 2007) € bem peculiar. No ano de 2006,
existiam duas unidades orcamentarias Fundo Estadual de Assisténcia Social

A primeira:

UoO - 3261

Fundo Estadual de Assisténcia Social (Feas) - Atividades e Projetos a Conta

de Outras Fontes de Recursos
PRINCIPAIS ATRIBUI(;GES

Captar e aplicar recursos para financiamento de beneficios eventuais,
servicos, programas e projetos de assisténcia social, geridos pela Secretaria
de Estado da Familia e da Assisténcia Social (Sefas), com
acompanhamento do Conselho Estadual de Assisténcia Social (Ceas);
Promover repasses mensais de verbas federais para Entidades
Governamentais ou ndo, a fim de manter as acdes continuadas de

atendimentos a familia, criancas, adolescentes, idosos e pessoas

portadoras de necessidades especiais (LOAS: 2007)
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A segunda:
UO - 3267

Fundo Estadual de Assisténcia Social (Feas) - Atividades e Projetos a Conta

do Fundo de Combate a Pobreza e Desigualdade Social
PRINCIPAIS ATRIBUICOES

Captar e aplicar recursos para financiamento de beneficios eventuais,
servicos, programas e projetos na area da assisténcia social, geridos pela
Secretaria de Estado da Familia e da Assisténcia Social (Sefas). Promover
0 repasse mensal de verbas para entidades governamentais ou n&o
governamentais, objetivando manter as agdes continuadas e de
atendimentos as familias, criancas, adolescentes, idosos e pessoas com
deficiéncias (LOAS: 2006).

A primeira unidade com a parte menor dos recursos deveria ter o
acompanhamento do Ceas; enquanto a segunda, que absorvia a maior parte dos
recursos, ja que recebia os vinculados do ICMS, ndo deveria ser objeto de
aprovacao e acompanhamento do conselho. Como, em 2007, essa situagao irregular
foi corrigida com o estabelecimento de um unico fundo, a parte maior dos recursos

foi diluida em outras unidades, com a consequente reducéo dos recursos do FEAS.

3.2.3 Municipios

A mesma situacdo encontrada nos ambitos federal e estadual é
observada nos Municipios selecionados, no que se refere ao volume de recursos da
assisténcia alocados dentro ou fora do FMAS. Ou seja, 0s gestores municipais
também nado consideram o fundo como instrumento Unico para alocacdo dos

recursos da politica de assisténcia social.

Demonstra-se, pelos Gréficos 52 e 53, que todas as localidades estudadas
apresentam, nos anos de 2007 e 2008, recursos da funcéo assisténcia social fora do
FMAS.

Em 2007, o Municipio de Belo Horizonte registra o maior percentual de
recursos fora do fundo: 73%. Porém, mesmo no Municipio de Floriandpolis, que
apresenta 0o menor percentual de recursos fora do FMAS, esse percentual é

expressivo: 26%.
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Grafico 52: Aracaju, Porto Velho, Campo Grande, Recife, Floriandpolis e Belo Horizonte —
Recursos dentro e fora do FMAS - 2007
Em 2008, o Municipio que tem o maior grau de concentracdo dos recursos da
assisténcia social no fundo € Aracaju - que permanece com a mesma concentracao

de 2007: 63% — ja que Floriandpolis diminui sua concentracéo para 53%.
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Grafico 53: Aracaju, Porto Velho, Campo Grande, Recife, Floriandpolis e Belo Horizonte —
Recursos dentro e fora do FMAS — 2008
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O Grafico 54 demonstra que, ao se comparar a alocacdo dos recursos dos
Municipios estudados, nos anos de 2007 e 2008, verifica-se a diminuicdo da
concentracdo dos recursos da assisténcia social no fundo. Em cinco, dos sete
municipios, ocorre a diminuicdo do montante de recursos alocados no FMAS. O

anico Municipio que apresenta aumento no grau de concentracéo é Belo Horizonte.
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Grafico 54: Aracaju, Porto Velho, Campo Grande, Recife, Floriandpolis e Belo Horizonte —
Percentual de recursos concentrados no FMAS - 2007 e 2008

Como ja apontado, quanto maior o percentual de recursos concentrados no
fundo maior € a transparéncia na utilizacdo dos recursos, pois a sociedade, por meio
dos Conselhos Municipais de Assisténcia Social, € responsavel por aprovar 0s
programas e projetos que seréo financiados e pode acompanhar a aplicacdo desses
recursos. Isso é possivel, ja que é legalmente delegado, aos conselhos, o poder de

aprovar o orgcamento da assisténcia social e da execuc¢do orcamentaria do Fundo.

No entanto, é possivel constatar que nado existe clareza, por parte dos
gestores dos orcamentos, nas trés esferas de governo, com relacdo a importancia
em classificar adequadamente os programas de assisténcia social e em alocar
esses programas no FAS. Tanto o governo federal quanto os governos estaduais e
municipais mantém percentuais significativos de recursos alocados fora do FAS.

179



Além da dispersédo de recursos fora existe, também, dispersdo de recursos
dentro dos FAS. Programas de transferéncia de rendas, tipicos da assisténcia social,
s&o classificados em outras funcées. E o caso do Estado de Goias, que classifica
seu programa de transferéncia de renda na funcdo saude e aloca 0s recursos no
FAS. O mesmo acontece na Cidade de Sdo Paulo, cujo programa é classificado na

funcdo educacao e cujos recursos também estéo no fundo.

A legislacdo ndo permite interpretacdo Unica na direcdo da necessidade de
alocacao de todos os recursos da assisténcia social no FAS. Portanto, parece claro
e urgente a necessidade de elaborar e instituir uma NOB especifica para o
financiamento, que defina com clareza os procedimentos de alocacédo de recursos

para as trés esferas de governo.

Finaliza-se esta analise apresentando um indicador que se pode nominar de
Atencdo Estadual a Assisténcia Social, jA que sé foi possivel trabalhar com os
investimentos estaduais. O indicador aponta a posicdo dos Estados ao
consolidarem-se trés outros indicadores, a saber: percentual de recursos da
despesa estadual investidos em assisténcia social;, percentual de recursos da
assisténcia social alocados no 6rgdo gestor da politica; e percentual de recursos da
assisténcia social alocados no Feas. Cada Estado recebe uma pontuacéao (de 1 a
24) de acordo com sua posicdo em cada indicador. Ao final, soma-se sua
pontuacao, que definird sua posicdo no ranking. Ressalta-se que, quanto menor a

pontuacao, melhor é a atencéo dispensada a politica de assisténcia social.

O Estado do Rio Grande do Norte, segundo o indicador criado, é aquele que
dispensou, no ano de 2007, melhor atencdo a assisténcia social no conjunto dos
Estados brasileiros (Tabela 28). Essa posicdo foi conseguida na medida em que foi
o segundo Estado em volume de recursos investidos em assisténcia social
proporcionalmente a despesa estadual; o terceiro em concentracdo/nucleacédo de
recursos no 6rgao gestor da politica; e 0 sétimo em concentracdo/nucleacdo de
recursos no Feas. Em contrapartida, o Estado de Santa Catarina, segundo o
indicador criado, é o Estado que menos dispensa atencdo a assisténcia social no
Brasil. Ele foi o 22° em volume de recursos investidos em assisténcia social,
proporcionalmente a despesa estadual; o 9° em concentragdo/nucleacdo de
recursos no 6rgdo gestor da politica; e o 13° em concentracdo/nucleacdo de

recursos no Feas.
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Tabela 28: Brasil — Ranking dos estados segundo “Atencao a Assisténcia Social” (2008)

% da Despesa

% de Recursos
da Assisténcia

% de Recursos

Estadual em . - da Assisténcia 5
Estado | gistancia Social | S°¢12 10 OT830 | o0 iol no Fundo Por_;-’:)ti::;ao Posicao
Gestor
POSICAO
RN 2 3 7 12 1
CE 5 1 8 14 2
AM 8 5 3 16 3
GO 16 6 2 24 4
DF 1 13 14 28 5
MT 24 1 26 6
SE 9 17 27 7
AL 21 4 27 8
BA 13 10 6 29 9
0 4 14 12 30 10
Pl 10 11 11 32 11
PR 11 19 31 12
RO 15 15 31 13
PB 3 12 19 34 14
RS 14 1 18 33 15
MA 19 1 15 35 16
PE 23 8 5 36 17
5P 12 15 10 37 18
MG 20 ‘ 15 39 19
MS 6 17 17 40 20
PA 7 18 16 41 21
ES 17 16 9 42 22
Rl 18 17 42 23
sC 22 13 44 24

Sem dados para AC, AP e RR

Fonte: STN e Orgamentos Estaduais

Ressalta-se que o indicador criado poderia ser aplicado, também, aos

Municipios e ser utilizado como referéncia complementar ao indice Suas para

destinagao de recursos do FNAS para o FAS dos Estados, do Distrito Federal e dos

Municipios.
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Consideracdes Finais

A aprovacgdo da Politica Nacional de Assisténcia, pelo CNAS, em 2004, e da
NOB-Suas/2005, que institucionaliza o Suas, representa um importante passo no
campo da organizacdo e do financiamento da politica de assisténcia social. No
entanto, suas diretrizes e disposicbes ndo estdo ainda organicamente
institucionalizadas no processo de gestdo da assisténcia social nos ambitos federal,

estadual e municipal.

Diretrizes do comando uUnico, do co-financiamento, da concepcéo da politica
pela hierarquizacdo de protecdes, entre outras, ainda ndo sdo adotadas como

principios diretores e organizativos do processo de gestao.

Este estudo buscou elementos para detectar a distancia/aproximagao do
disposto no marco regulatério nacional da politica com o modo de gestdo do

processo de sua orcamentacao pelos entes federativos destacando:

Quanto ao conteudo da politica:

e 0 “peso” dos recursos financeiros anuais orcamentarios para a politica de
assisténcia social nos entes federativos, e seu comportamento longitudinal, a

partir da série histérica de dados disponiveis, detectando tendéncias;

e a proximidade/distancia desse “peso” com a deliberacdo da VI Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, em fixar a destinacdo de 5% do orcamento anual
a essa politica e a heterogeneidade/homogeneidade que os entes federativos

expressam entre Si quanto a esse comportamento;

e a aplicacdo da orientacdo politica da PNAS/2004 em organizar as acdes da
assisténcia social pela hierarquizacédo de protecdes sociais; pela distincdo das
trés funcdes da politica: protecdo, vigilancia social e defesa de direitos; pela

distingdo entre beneficios, servigcos, programas e projetos.

Quanto aos principios de gestao:

¢ a efetivacdo do principio do comando Unico da politica de assisténcia social em
cada ente federativo, expresso pela concentracdo/dispersdo dos recursos

orcamentarios para a assisténcia social no 6rgao gestor ou em demais 0rgaos;
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e a efetivacdo da gestdo sob o principio democratico e participativo traduzido pela
alocacao dos recursos financeiros para a assisténcia social no fundo gestor e 0

vinculo direto deste (ou ndo) com o 6rgédo gestor da politica;

e a compatibilidade ou ndo entre os orcamentos da Unido e dos Estados e o
disposto nos Planos Municipais de Assisténcia Social de modo a construir a
politica de co-financiamento baseada nas prioridades do processo participativo
desde o0 ambito municipal;

e a politica de co-financiamento adotada entre 0s entes gestores expressa pelos
critérios de partilha e sua coeréncia e consisténcia com o ambito da Politica de
Assisténcia Social,

e a presenca ou ndo do carater redistributivo no financiamento da politica de

assisténcia social expresso pelas receitas que compdem o seu orgamento.

Quanto a capacidade técnica de orcamentacdo dos entes gestores:

e compatibilidade entre os calendarios anual e plurianual de orcamentacéo publica
em face do preparo dos agentes institucionais em produzir conhecimento para
orientar o planejamento anual da politica, suas metas de cobertura para a

totalidade da cidade, do Estado e do Pais.

A hipétese que orientou esta tese, qual seja: a de que ocorre forte
heterogeneidade no trato orcamentario da politica de assisténcia social entre os
entes federativos, que se expressa tanto no montante de recursos investidos, quanto
na qualidade de sua alocacdo, demonstrando a auséncia de regulacdo no trato
efetivo da politica no que se refere a sua orcamentacao, foi submetida a analises
multiplas, pela busca de dados, documentacao e entrevistas.

Como elementos para validar nossa hipotese, identificou-se: a) o volume de
recursos investidos pelas trés esferas de governo na politica de assisténcia social,
principalmente ap6s a PNAS/2004 e a NOB-Suas/2005; b) o modo de alocacéo
desses recursos na estrutura de governo; c) os recursos financeiros alocados no
orgao gestor da politica de assisténcia social e fora dele; d) os recursos financeiros
alocados no Fundo de Assisténcia Social e fora dele; e) as mudangas ocorridas, ao
longo do tempo, na classificagdo funcional-programatica, com especial atencdo a

forma como a assisténcia social aparece nessa classificacdo, e as distintas
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orientacbes as quais estdo relacionadas; f) os instrumentos de elaboragdo do
orcamento publico e a forma como se d& o processo na assisténcia social no Brasil;

e g) o modo de gestdo do Fundo de Assisténcia Social.

Importante ressaltar os avancos no que tange a disponibilidades de dados no
governo federal. Como aponta Lena Lavinas (LAVINAS e GARSON: 2005), ndo ha
do que reclamar em matéria de qualidade dos dados e abrangéncias das
informacdes disponibilizadas nos varios sites do governo federal, que revelam
transparéncia e possibilidade de acesso. Portanto, ha de se congratular com a
divulgacdo regular e sistemética de informagdes acerca do investimento social no
Pais. Para as gestdes estadual e municipal, no entanto, ainda se tem muita
dificuldade para acessar dados desagregados e obter informacdes completas sobre
investimentos sociais. Quanto aos Municipios, a compatibilizacdo de dados de 5.564
unidades é ainda uma dificuldade, quer quanto a totalidade quer quanto ao periodo
de referéncia desses dados.

A analise do processo de elaboracdo do Orcamento da Politica de Assisténcia
Social pelos gestores revelou uma “homogeneidade perversa”. Tanto no ambito da
Unido quanto no Estado de Sédo Paulo, a proposta orcamentaria da area de
assisténcia social é elaborada sem nenhuma vinculagdo com os conteudos dos
Planos de Assisténcia Social. Constatou-se que, na pratica, € o orcamento que
define o Plano de Assisténcia Social e ndo o contrario, como se espera de uma
politica do Suas. Aventa-se a hipotese de que essa pratica também é aplicada em
boa parte dos Municipios brasileiros, cuja tradicao € replicar acdes de outras esferas

de governo e, até mesmo, repetir o orcamento do ano anterior.

A Heterogeneidade Revelada no Percentual de Recursos Investidos em

Assisténcia Social

O estudo elaborado demonstra com clareza que nao existe uma relagéo direta
entre 0s recursos arrecadados e 0s percentuais investidos em assisténcia social

pelas trés esferas de governo.

Proporcionalmente aos recursos arrecadados, o0s investidos em assisténcia
social no ambito da Unido sdo bem maiores que os investidos por Estados e

Municipios. Enquanto a Unido investiu 7,18% dos recursos da seguridade social em
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assisténcia social, no ano de 2007, Estados e Municipios destinaram,
respectivamente, 0,77% e 2,39% da despesa total nessa politica, revelando baixo

investimento estadual e municipal.

No ambito dos Estados, a participacdo do investimento em assisténcia social
em relacdo a despesa total de cada Estado, varia de 0,05%, no Estado de Mato
Grosso, a 3,3% no Estado do Rio Grande do Norte. Dezesseis estados investem
menos de 1% (entre 0,05% e 0,94%) da despesa total em Assisténcia Social. Os 11
demais investem de 1,17% até 3,3%. Portanto, falta muito para cumprir o disposto
na VI Conferéncia de Assisténcia Social quanto ao percentual de 5%. E importante
estabelecer uma meta de conquista gradual, de modo a tornar efetivamente real que

cada Estado atinja, por exemplo, 2% ja alcancado por alguns Estados.

Além do baixo investimento na politica, os dados revelam forte
heterogeneidade de percentual entre os entes federativos. Claro que isto sem
considerar se o contetudo imputado como investimento em assisténcia social tem ou
nao aderéncia a PNAS/2004. Assim, a meta de quantidade (x%) deveria estar
associada uma meta de qualidade. O expurgo como investimento da assisténcia

social do que nao Ihe é préprio é também uma meta a alcancar.

Dados dos investimentos das capitais de Estados brasileiros também revelam
discrepancias e baixo investimento. Nesses Municipios, a participacdo da

assisténcia social na despesa total variou de 0,83% a 3,83%, no ano de 2007.

Ressalta-se que a vinculacdo de 5% do orcamento federal da seguridade
social para a politica de assisténcia social, reivindicada por gestores da assisténcia
social e pelas Conferéncias de Assisténcia Social realizadas no territério nacional®,
foi atingida pela Unido em 2004, ano em que o orcamento da assisténcia social
correspondeu a 6,53% do orcamento da seguridade. Esse valor cresceu nos anos
subsequentes, chegando a 7,18% em 2007. O contetdo do investimento em
assisténcia social no orcamento da Unido mostra-se compativel com o contetudo da
politica, embora ndo esteja plenamente alocado no Fundo Nacional de Assisténcia

Social.

% Ressalta-se que a VI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social define 10% do orcamento da
seguridade social para a assisténcia social, no &mbito do governo federal.
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Em contrapartida, os percentuais de Estados e Municipios estdo muito
distantes dos 5% do orcamento total sugerido, correspondendo, conforme j& citado,
a 0,77% e 2,39%, respectivamente, no ano de 2007. Ademais, a participacao
percentual dos Estados tem caido, nos ultimos anos, e a da Unido e dos municipios

tem crescido.

Sem desconsiderar a importancia de tornar os investimentos na area de
assisténcia social mais expressivos, entende-se que a vinculacdo, por si s6, de
recursos a politica ndo implica a automatica melhoria das condicbes de vida da
populacdo. Em um pais com tantas diferencas, é preciso, antes, se pensar em
vinculacao de recursos e definir custos dos servicos e demanda efetiva da politica
de assisténcia social. E necessario melhorar as condi¢cdes de gestdo da politica, o
gue passa pela melhor qualificacdo dos gestores e a utilizacdo criteriosa de
indicadores sociais para definir a reparticdo de recursos e co-financiamento da

politica, entre outros avancos.

Quanto a divisdo de responsabilidades no financiamento da politica de
assisténcia social, ficou demonstrada, também, a preponderancia da Unido em
relacdo a Estados e Municipios. A participagcdo da Unido cresceu, no periodo
anterior a NOB/Suas (passa de 57%, em 2002, para 74% em 2005) e também

aumentou apoés a sua publicacdo, chegando ao indice de 77%, em 2007.

Destaca-se, entretanto, que, do total de recursos investidos, neste ano, 92%
foram direcionados ao pagamento de beneficiarios do BPC e do PBF. Ja no ano de
2008, esse percentual subiu para 93,07%. Portanto, s&o recursos passados
diretamente ao beneficiario e ndo aos entes gestores, 0 que gera certo alheamento
nos critérios de partilha. Nao ha ainda uma relacdo necessaria entre beneficios e
servicos. O numero de beneficiarios por Municipio/Estado deveria ser um critério
para o financiamento de Centros de Referéncia de Assisténcia Social (Cras). Desta

forma, seria criada uma “ponte” no financiamento entre servigos e beneficios.

Embora significativo, o investimento da Unido na assisténcia social nao
impacta positivamente a politica de co-financiamento, ja que menos de 7% dos

recursos de assisténcia social federal sédo disponibilizados para servicos.
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A queda do financiamento estadual em assisténcia social, revelada ano a ano,

somada a dinamica acima aludida, com certeza traz forte dificuldade, aos

Municipios, na expansao de servigos.

Na esfera municipal, em 2002, a participacdo no financiamento da assisténcia
social era de 26%, passando a 15%, em 2007. Ressalta-se que essa patrticipagéo €
a mesma de 2005, ano de publicagdo da NOB/Suas. Portanto, a nova legislacdo nao
provocou, ainda, nenhuma mudanca no grau de participagcdo dos Municipios no

financiamento da politica de assisténcia social.

A esfera de governo estadual sempre teve, no periodo estudado, a menor
participacdo no financiamento da politica de assisténcia social. Essa participacao cai
de 17%, em 2002, para 11%, em 2005, data da publicacdo da NOB/Suas, e continua

em decréscimo nos anos seguintes, chegando a 2007 a uma participacéao de 8%.

A opcdo do governo federal por dar prioridade para programas de
transferéncia de renda, se, por um lado, aposta na autonomia do cidadao para
aplicar recursos de acordo com suas prioridades e de sua familia — o que nos parece
bastante adequado — provoca, por outro lado, a diminuicdo no investimento federal

para os demais programas.

Essa diminuicdo atinge, em particular, a provisdo de recursos para 0S
servicos socioassistenciais. O volume de recursos para esses programas, no
conjunto dos recursos do FNAS, apresentou, no periodo entre 1996 e 2008,
comportamento inconstante, pois cresce entre 1996 e 1998, diminui em 1999 e volta
a crescer entre 2000 e 2002. Inicia-se, em 2003, um movimento de queda e
ascensao a cada ano, até chegar, em 2008, a um volume de recursos equivalente
ao de 1996. O fato permite afirmar que ainda ndo estd assegurada a condicdo de

provisao continuada, que caracteriza conceitualmente um servico.

Além da descontinuidade, embora o Decreto 5.085, de 19 de maio de 2004,
defina os servicos como ac¢les continuadas de assisténcia social que visam ao
atendimento periédico e sucessivo a familia, a criangca, ao adolescente, a pessoa
idosa e a com deficiéncia, é importante frisar a necessidade de o governo federal
direcionar mais recursos para 0S Servicos socioassistenciais. Isso porque a

articulacéao entre a oferta de servicos e a transferéncia de renda pode potencializar a
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atuacao dos governos junto aos cidadaos, assegurando melhores resultados para a
protecdo social das familias, o que ndo se efetiva a pleno com o acesso em pecunia.

Outra caracteristica do financiamento da politica de assisténcia social no
ambito federal refere-se a forte concentracdo do financiamento em contribuicbes
sociais (Cofins e CSLL), o que tende a diminuir o potencial redistributivo dos
investimentos. Esse tipo de fonte onera o consumo, ja que as empresas repassam 0
seu custo para o consumidor. Indiretamente, tanto os recursos do BPC como os do
PBF geram consumo e, com o aumento na taxacdo dos produtos, seu potencial

redistribuitvo tende a ser minimizado.

A fim de superar essa situacao, € preciso, portanto, buscar fontes alternativas
de financiamento — tanto para o BPC quanto para o PBF — que nado incidam sobre o
consumo, mas sim sobre a renda, principalmente daqueles cidadaos que pertencem

ao primeiro quintil de distribuicdo de renda.

Parece necessario, também, atender & demanda reprimida dos programas.
Principalmente o PBF, ainda tem um contingente grande de pessoas aptas a receber
0 beneficio, mas estdo excluidas do beneficio em razdo de ndo haver recursos
orcamentérios suficientes para atendé-las. Constata-se essa distancia pelo nimero
de familias registradas no CadUnico e as familias beneficiadas pelo PBF. Com a
adocdo dessas medidas, sera possivel contribuir com mais efetividade para o

processo de redistribuicdo de renda e reducéo das desigualdades sociais no Pais.

Apesar dessas consideracdes, é correto afirmar que tanto o BPC como o PBF
contribuem para minorar as desigualdades, pois, em que pesem as

condicionalidades, atendem ao publico prioritario da politica de assisténcia social.

Quanto ao processo de transferéncias de recursos da Unido para o0s
Municipios, a adocdo do Indice Suas parece mostrar-se um mecanismo mais
adequado para balizar as transferéncias de recursos do FNAS para 0s municipios
com vistas ao co-financiamento da protecdo social basica, ainda que precise ser
revisto, conforme comentado, e incluir o impacto de beneficiarios no processo de

gestdo da assisténcia social.

Demonstrou-se que houve um acréscimo na transferéncia de recursos para
todos os Municipios agregados por Estado e manteve-se o ranking de recebimento

de recursos. Ou seja, com poucas excecdes, 0s Municipios (agregados por Estado)
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gue recebem mais recursos e aqueles que receberam menos sdo 0s mesmos, tanto
em 2007 quanto em 2008.

Esse fato, ao mesmo tempo em que pode ser considerado positivo, pois
revela que o indice Suas é, efetivamente, utilizado para a distribuicdo dos recursos,
tem um aspecto negativo, uma vez que pode representar a vigéncia de uma situagéo

de desigualdade, ja que incorpora as bases historicas de transferéncia do FNAS.

Destaca-se que a distribuicdo dos recursos para 0s municipios, segundo o
seu porte, levando em consideracéo o indice Suas, representa o principal avanco na
forma de organizar o processo de transferéncia de recursos. Introduz-se, dessa
forma, uma nova racionalidade, apoiada em dados estatisticos, que aproxima a
aplicacdo financeira da realidade social vivenciada no ambito municipal. N&o
obstante, sdo ainda necessarios estudos que aperfeicoem o indice Suas, com a
incorporacdo de variaveis relacionadas ao crescimento populacional, bem como de
dimensdes relacionadas a situacfes de vulnerabilidade da populagéo, para além da

auséncia de renda e a distribuicdo de beneficiarios.

Ressalta-se a importancia de eliminar do indice Suas a variavel transferéncia
de recursos do FNAS, que se faz com base em séries histéricas, e que pode trazer
distor¢Bes na aplicacdo do indice e, por consequéncia, na justica da distribuicdo dos
recursos. Esse critério talvez tenha feito sentido no momento inicial da aplicacdo do
indice. Sua reiteracdo termina por defender o tradicional e ndo ser impulsionador de

mudancgas.

Finalmente, aponta-se um obstaculo, ainda enfrentado no ambito da
assisténcia social relacionado a incapacidade de execucdo dos recursos aprovados
na LOA. A andlise da execuc¢do do FNAS por programas mostra a gravidade da
situacdo. Ao se excluir a execucdo do programa Protecdo Social Basica, o
percentual de recursos liquidados do Fundo é de 79,8% e o de valores, de 73,1%. O
programa Protecdo Social Especial teve apenas 70,4% dos recursos liquidados .
Isso implica que, mesmo depois da aprovagao do orgamento, quando a escassez de
recursos define seu valor, ndo se consegue executar 0S recursos, 0 que provoca o
nao atendimento de parte da populacdo beneficiaria da assisténcia social. Lembra-
se gue esses recursos sao transferidos aos Estados, Distrito Federal e Municipios e

certamente revelam a ndo execucéo por parte desses entes federativos.
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A heterogeneidade Revelada na Alocagéo dos Recursos na Estrutura de

Governo

Embora a PNAS/2004 defina o campo da assisténcia social, os entes
gestores estaduais e/ou municipais ainda n&o incorporaram (por desconhecer,
discordar ou meramente repetir o tradicional) a nova orientacdo. O dados
apresentados neste estudo revelam casos de inadequada apropriagcdo da
classificacdo funcional, além da ndo observancia do comando Unico estabelecido

pela Loas.

Cabe enfatizar que a autonomia nas formas de apropriacdo da classificacéo
funcional-programatica e na alocacao dos recursos da assisténcia social traz fortes
implicacbes no processo de orcamentacdo da politica de assisténcia social. Assim,
parece legitimo pensar que a regulacdo da politica de assisténcia social carece
ainda de uma norma operacional, especifica, que normatize os recursos financeiros,

assim como a NOB-RH/Suas dedicou-se aos recursos humanos.

A analise da dispersédo dos recursos da assisténcia social na estrutura de
governo revelou que enquanto a Unido aloca todos os recursos da area no 6rgéao
gestor da politica, o MDS, a maioria dos Estados e Municipios ainda ndo o faz.
Lembra-se que as acbes de assisténcia social operadas pelo 6rgdo gestor da
politica, além de contribuir para a melhor gestdo da politica, atende ao disposto na
Loas, referente ao comando Unico das a¢des de assisténcia social em cada esfera
de governo.

No ano de 2007, apenas oito Estados - Ceara, Maranhdo, Mato Grosso,
Parana, Rondbnia, Rio Grande do Sul, Sergipe e Alagoas — alocaram a totalidade
dos recursos da assisténcia social no érgdo gestor da politica. Ou seja, em 67% dos
estados pesquisados, observou-se que 0s recursos ficaram dispersos na estrutura
de governo.

Ressalta-se que, apesar de longe do ideal, essa situacdo € melhor do que a
verificada em 2006, quando 77% dos Estados analisados tinham recursos dispersos

na estrutura de governo.

Quanto ao percentual de disperséo, entre os anos de 2006 e 2007, ocorreu

aumento em apenas quatro Estados: Goias, Pernambuco, Santa Catarina e Séao
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Paulo. Tal fato sinaliza, aparentemente, maior preocupacéo desses Estados com a
melhor alocacdo dos recursos da assisténcia social e com o cumprimento de seu
marco juridico a partir da PNAS-2004 e da NOB/Suas-2005.

Quanto ao grau de pertinéncia da classificacdo dos programas estaduais nha
funcional-programética assisténcia social, nota-se, pela andlise dos orcamentos, que
nem todos os Estados pesquisados haviam adotado, até 2007, a classificagdo por
Protecdo Social. Estados como a Bahia, o Espirito Santo, Goias e o Distrito Federal
ainda nao utilizavam, em seus orcamentos, a nomenclatura disposta na PNAS-2004:

Programas de Protecdo Social Basica e Especial.

Percebe-se, também, em alguns orgcamentos, programas classificados como
assisténcia social e que, na realidade, fazem parte de outra politica. Como
exemplos, citam-se os recursos destinados aos servicos de assisténcia social a
servidores militares e de internacdo de jovens em conflito com a lei, no Para. A
gratuidade de locomocé&o para grupos especiais de usuarios das linhas metroviérias

em S&o Paulo também se enquadra nesse rol.

Quanto a dispersdo dos recursos da assisténcia social na esfera municipal,
verifica-se, a partir de uma amostra selecionada de sete capitais brasileiras, que é
bastante intensa. Dos sete Municipios estudados — Recife, Aracaju, Campo Grande,
Sao Paulo, Porto Velho, Santa Catarina e Belo Horizonte — apenas Aracaju manteve,

em 2008, a totalidade dos recursos no 6rgéo gestor da politica.

Ressalta-se que em quatro dos Municipios estudados — Sao Paulo, Recife,
Floriandpolis e Belo Horizonte — o fundo de assisténcia social € considerado, em
termos orcamentérios, 6rgdo da estrutura de governo, e ndo uma unidade
orcamentaria da secretaria gestora da politica de assisténcia social. Além de
prejudicar o processo de identificacdo dos recursos aplicados na politica por parte
dos cidaddos — j& que se tende a buscar no orcamento 0s recursos alocados no
orgao gestor da politica — essa opcao tende a favorecer a ndo articulacdo entre o

gestor do fundo e o gestor da politica.

Finalmente, constata-se que, também nos Municipios, a classificagdo dos
programas nem sempre obedeceu ao disposto na PNAS-2004. Por exemplo,
programas direcionados a servidores publicos, sédo classificados como fungao

assisténcia social em Porto Velho, Belo Horizonte e Campo Grande, e ndo como
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funcdo trabalho, o que seria mais coerente. Tém-se também programas de
educacdo classificados como assisténcia social, como no caso dos Centros de

Educacao Infantil, no Municipio de Campo Grande.

O inverso também ocorre: programas que estariam mais propriamente
classificados na funcéo assisténcia social estdo classificados em outras fungées. E o
caso do Programa de Garantia de Renda Minima e do Projovem que sao

classificados como educacéo, na cidade de Séao Paulo.

A heterogeneidade Revelada na Alocagéo dos Recursos no Fundo de
Assisténcia Social

E legitimo afirmar que todos os recursos da politica de assisténcia social
devem estar alocados nos fundos de assisténcia social, sob a coordenacdo da
unidade administrativa que faz a gestdo da politica no ambito de governo, de forma
a garantir organicidade, transparéncia e o efetivo cumprimento do disposto nas

diretrizes e metas dos planos de assisténcia social.

A existéncia de recursos da assisténcia social que ndo passam pelos fundos
sinaliza a nédo observancia da legislacdo que define como papel dos conselhos de
assisténcia social deliberar, acompanhar e aprovar a prestacdo de contas dos

recursos da area.

Isso ocorre porque € pratica dos entes federativos submeter apenas o0s
recursos do fundo de assisténcia social a apreciacdo dos conselhos. Tal prética é
verificada, inclusive, no ambito do governo federal, instancia em que o CNAS sé
delibera e acompanha a execucao dos recursos do FNAS com flagrante prejuizo do

controle social da aplicacao dos recursos da assisténcia social.

Apesar da concentracdo dos recursos na estrutura do MDS, o governo federal
mantém percentual significativo desses recursos fora do fundo nacional de
assisténcia social. Haja vista que, no periodo de 2006 a 2008, cerca de 40% dos

recursos da assisténcia social foram alocados fora do FNAS.

Nos ambitos estadual e municipal, conforme demonstrado, também existe
forte presenca de recursos da assisténcia social que ndo passam pelos fundos de

assisténcia social. Tal fato revela que se ha um movimento, ainda que timido, dos
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governos em direcionar os recursos da Assisténcia Social para um Unico 6rgao
gestor da politica, 0 mesmo ndo ocorre em relagcdo a alocacdo dos recursos no

fundo de assisténcia social.

Reitera-se que esse dado revela, aparentemente, um receio dos gestores em
se submeter ao controle dos conselhos de assisténcia social que acompanham e

aprovam a execucao dos recursos alocados nos fundos de assisténcia social.

Mais especificamente, este estudo demonstra que, em 2006, nenhum Estado
alocou todos os recursos da assisténcia social nos respectivos fundos e que, em
2007, isso ocorreu apenas no Estado do Mato Grosso. Vé-se, também, que, no ano
de 2007, 66% do conjunto dos Estados analisados mantinha mais de 50% dos
recursos da assisténcia social alocados fora dos respectivos fundos de assisténcia

social.

A mesma situagdo encontrada nos ambitos federal e estadual, no que se
refere ao volume de recursos da assisténcia social alocados dentro ou fora dos
fundos, é observada nos municipios selecionados. Ou seja, 0s gestores municipais
também ndo consideram os fundos municipais como instrumento Unico para
alocacao dos recursos da area. Nos anos de 2007 e 2008, em todas as localidades
estudadas, ha percentuais expressivos de recursos da funcédo assisténcia social

alocados fora dos fundos municipais de assisténcia social.

Enfim, é possivel constatar que — seja por falta de clareza, por resisténcia aos
mecanismos de controle social ou ainda por outras conveniéncias — a importancia
em alocar os recursos financeiros da assisténcia social nos fundos ndo é
considerada pelos gestores dos orcamentos, nas trés esferas de governo. Essa
constatacdo é confirmada ao se verificar que tanto o governo federal como os
governos estaduais e municipais mantém percentuais significativos de recursos

alocados fora dos fundos de assisténcia social.

Constatou-se, também, que existe dispersédo de recursos dentro dos proprios
fundos. Programas de transferéncia de renda, tipicos da assisténcia social, sédo
classificados em outras fungdes programaticas, mas com recursos alocados no
fundo de assisténcia social. E o caso do Estado de Goias, que classifica seu
programa de transferéncia de renda na fungdo saude e aloca os recursos a ele

pertinentes no fundo de assisténcia social. O mesmo acontece na cidade de Séo
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Paulo, cujo programa de transferéncia de renda é classificado na funcédo educacéo,

mas seus recursos estao no fundo municipal de assisténcia social.

A legislacdo néo é clara, na direcao da necessidade de alocacdo de todos os
recursos da assisténcia social nos fundos de assisténcia social. Nesse sentido,
parece clara e urgente a necessidade de que essa definicdo seja objeto de

normatizacao.

Para lograr éxito na instituicdo da politica faz-se necessario, também,
modificar a classificacdo funcional da assisténcia social de 1999 que, apesar de
trazer melhorias na identificacdo dos recursos investidos na &area de assisténcia
social, mantém, nas suas subfunc¢des, um recorte por segmentos do publico a ser
beneficiado, tal como ja acontecia na classificacdo anterior. Tal opcdo apresenta
incongruéncias em relacao ao disposto na PNAS/2004, que adota o arranjo interno

da politica em categorias de prote¢ao social.

Como a fungéo assisténcia social agrega todas as despesas de assisténcia
social sugere-se, com base nesse estudo, que as subfunc¢des por segmento de
publico (crianca e adolescente; idoso; portador de deficiéncia) e a subfuncéo
assisténcia comunitaria, sejam substituidas por apenas duas subfuncfes: protecao

social basica e protecao social especial (Quadro 7).

Quadro: 7 - Classificacdo funcional da assisténcia social

Classificacdo de 1999 Classificacdo Sugerida
FUNCAO 08 — Assisténcia Social FUNCAO 08 — Assisténcia Social
SUBFUNCOES | 241 — Assisténcia ao Idoso SUBFUNCOES | 241 — Protecéo Social
242 — Assisténcia ao Portador Basica
de Deficiéncia 242 — Protecéo Social
Especial

243 — Assisténcia a Crianca e

ao Adolescente

244 — Assisténcia Comunitaria

Com base na construcdo de um indicador que denominamos Atencao

|69

Estadual a Assisténcia Social™, verificou-se que o Estado do Rio Grande do Norte,

% Lembra-se que esse indicador aponta a posicdo dos Estados com base na consolidagdo de trés
outros indicadores, a saber: percentual de recursos da despesa estadual investidos em assisténcia
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entre o conjunto dos Estados brasileiros, € o que dispensou, no ano de 2007, melhor

atencdo a assisténcia social.

Essa posicao foi obtida em funcdo de este Estado ter tido a segunda melhor
colocacdo no que tange ao volume de recursos investidos em assisténcia social
proporcionalmente a despesa estadual; a terceira melhor colocacdo em
concentragcdo/nucleacdo de recursos no 6rgdo gestor da politica; e a sétima em

concentracdo/nucleacao de recursos no fundo estadual de assisténcia social.

Em contrapartida, Santa Catarina, segundo o indicador criado, é o Estado que
dispensa menor atencdo a Assisténcia Social no Brasil. Ele ocupa o vigésimo
segundo lugar em volume de recursos investidos proporcionalmente a despesa
estadual; o nono lugar em concentracao/nucleacédo de recursos no 6rgao gestor da

politica; e o décimo terceiro em concentracdo/nucleacéo de recursos no FEAS.

Ressalta-se que o indicador criado pode ser aplicado, também, aos
Municipios e ser utilizado como referéncia complementar ao indice Suas para
destinacdo de recursos do FNAS para os FAS dos Estados, Distrito Federal e

Municipios.

Conclui-se, finalmente, que existe forte heterogeneidade no trato
or¢camentario da politica de assisténcia social no Brasil, revelada tanto no percentual
de recursos investidos como na forma de alocacdo dos recursos na estrutura de
governo e nos FAS criados como instrumento de financiamento da politica. Essa
heterogeneidade ocorre no ambito intergovernamental e no intragovernamental, ou
seja, ocorre tanto entre as trés esferas de governo como entre governos de uma

mesma esfera. Ocorre, também, no interior do governo de determinada esfera.

Essa heterogeneidade pode estar associada, em primeiro lugar, ao baixo
consenso em relacdo ao conteudo que é proprio da assisténcia social, ainda que

esse tema seja tratado no ambito da PNAS/2004.

Em segundo lugar, também parece associada a permanéncia, na gestao, de
uma diversidade de concepg¢fes quanto ao conceito da politica, o que possibilita

diferentes alternativas de classificagdo e vinculacdo de programas a politica.

social; percentual de recursos da assisténcia social alocados no 6rgéo gestor da politica; e percentual
de recursos da assisténcia social alocados no FEAS.
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Em terceiro lugar, h& as diferentes formas de apropriacdo, pelos gestores, da
classificacéo funcional-programatica dessa politica. E, por fim, o grau de importancia
delegado a politica pelos gestores, revelado sob a otica do volume de recursos

dispensados a politica segundo a arrecadacéo total do ente federativo.

Importante reafirmar que, no momento em que a PNAS/2004 reconhece a
assisténcia social como responsabilidade de Estado e como politica, com campo
especifico de atuacdo, responsavel pela garantia de protecdo social estendida a
todos os cidaddos e grupos em situacdo de vulnerabilidade, vitimizacdo e
fragilizacdo, é de se esperar que esse conjunto de transformacdes tenha

ressonancia e tome vulto nos orgcamentos dos governos.

A partir desse novo escopo de atuacdo da assisténcia social ndo € mais
possivel pensa-la como restrita aos beneficios, programas e servi¢cos que hoje sao
financiados pelos FAS. Fazer essa restricdo implica a reducdo da politica, ja que os
investimentos em na area estdo pulverizados nos diversos 6rgdos governamentais.
Frente a essa situacdo, é preciso um movimento/discussao que institucionalize o
comando unico da assisténcia social, nos trés niveis de governo. Institucionalizacéo
essa que possibilite, além da alocacao de todas as acdes especificas, tendo como
referéncia seu novo campo de atuacdo reconhecido pela PNAS, no érgao gestor,

permita, também, que todos o0s recursos financeiros estejam alocados nos FAS.

Todas as transformacbes apontadas, tanto no marco regulatorio da politica
como no campo institucional, foram e sdo de extrema importancia para a efetivagao
e 0 reconhecimento da assisténcia social como politica publica reclaméavel por todos

os cidadaos.

No entanto, muito ainda tem que ser aperfeicoado, dado, sobretudo, o carater
recente da formulacdo mais sistematica dessa politica e de sua autonomia em
relagdo a outras areas sociais. Normatizar o processo de or¢camentacéo, definindo
com clareza o processo de alocacdo dos recursos da politica, é tarefa urgente. Ao
mesmo tempo, deve-se buscar definir as provisdes minimas das protec¢des sociais e
0 custo dos servigos para que se alcance clareza quanto ao tamanho dos desafios a
serem enfrentados pelos governos no financiamento da politica de assisténcia

social.
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Anexo 1: Brasil — Fun¢des e Subfuncdes de Governo

FUNCOES

SUBFUNCOES

01 - Legislativa

031 - Acéo Legislativa
032 - Controle Externo

02 - Judiciaria

061 - Acao Judiciaria
062 - Defesa do Interesse Publico no Processo Judiciario

03 - Essencial a Justica

091 - Defesa da Ordem Juridica
092 - Representacgdo Judicial e Extrajudicial

04 - Administracao

121 - Planejamento e Orgamento
122 - Administracédo Geral

123 - Administra¢édo Financeira

124 - Controle Interno

125 - Normatizacao e Fiscalizacao
126 - Tecnologia da Informacéo

127 - Ordenamento Territorial

128 - Formacéo de Recursos Humanos
129 - Administracdo de Receitas
130 - Administracédo de Concessodes
131 - Comunicacédo Social

05 - Defesa Nacional

151 - Defesa Aérea
152 - Defesa Naval
153 - Defesa Terrestre

06 - Seguranca Publica

181 - Policiamento
182 - Defesa Civil
183 - Informacéo e Inteligéncia

07 - RelagOes Exteriores

211 - RelagBes Diplomaticas
212 - Cooperacdo Internacional

08 - Assisténcia Social

241 - Assisténcia ao ldoso

242 - Assisténcia ao Portador de Deficiéncia
243 - Assisténcia a Crian¢a e ao Adolescente
244 - Assisténcia Comunitaria

09 - Previdéncia Social

271 - Previdéncia Bésica

272 - Previdéncia do Regime Estatutario
273 - Previdéncia Complementar

274 - Previdéncia Especial

301 - Atenc¢do Basica
302 - Assisténcia Hospitalar e Ambulatorial
303 - Suporte Profilatico e Terapéutico

10 - Sadde 304 - Vigilancia Sanitaria

305 - Vigilancia Epidemioldgica

306 - Alimentacéo e Nutricdo

331 - Protecéo e Beneficios ao Trabalhador
11 - Trabalho 332 - Relagbes de Trabalho

333 - Empregabilidade
334 - Fomento ao Trabalho

12 - Educacéo

361 - Ensino Fundamental

362 - Ensino Médio

363 - Ensino Profissional

364 - Ensino Superior

365 - Educacéo Infantil

366 - Educacéo de Jovens e Adultos
367 - Educacéo Especial

13 - Cultura

391 - Patrimdnio Histdrico, Artistico e Arqueoldgico
392 - Difusé&o Cultural

14 - Direitos da Cidadania

421 - Custddia e Reintegracdo Social
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422 - Direitos Individuais, Coletivos e Difusos
423 - Assisténcia aos Povos Indigenas

15 - Urbanismo

451 - Infraestrutura Urbana
452 - Servigos Urbanos
453 - Transportes Coletivos Urbanos

16 - Habitacdo

481 - Habitacdo Rural
482 - Habitagdo Urbana

17 - Saneamento

511 - Saneamento Basico Rural
512 - Saneamento Basico Urbano

18 - Gestdo Ambiental

541 - Preservacao e Conservacdo Ambiental
542 - Controle Ambiental

543 - Recuperacéo de Areas Degradadas
544 - Recursos Hidricos

545 - Meteorologia

19 - Ciéncia e Tecnologia

571 - Desenvolvimento Cientifico
572 - Desenvolvimento Tecnolégico e Engenharia
573 - Difusédo do Conhecimento Cientifico e Tecnolédgico

20 - Agricultura

601 - Promocao da Producéo Vegetal
602 - Promocé&o da Produgédo Animal
603 - Defesa Sanitaria Vegetal

604 - Defesa Sanitaria Animal

605 - Abastecimento

606 - Extenséo Rural

607 - Irrigacéo

21 - Organizacéo Agraria

631 - Reforma Agréria
632 - Colonizacéo

22 - Indlstria

661 - Promocao Industrial

662 - Producao Industrial

663 - Mineracéo

664 - Propriedade Industrial
665 - Normalizac&o e Qualidade

23 - Comeércio e Servigos

691 - Promocéao Comercial
692 - Comercializacao
693 - Comércio Exterior
694 - Servicos Financeiros
695 - Turismo

24 - Comunicagdes

721 - Comunicac¢fes Postais
722 - Telecomunicacdes

25 - Energia

751 - Conservacao de Energia
752 - Energia Elétrica

753 - Petroleo

754 - Alcool

26 - Transporte

781 - Transporte Aéreo

782 - Transporte Rodoviario
783 - Transporte Ferroviario
784 - Transporte Hidroviario
785 - Transportes Especiais

27 - Desporto e Lazer

811 - Desporto de Rendimento
812 - Desporto Comunitario
813 - Lazer

28 - Encargos Especiais

841 - Refinanciamento da Divida Interna
842 - Refinanciamento da Divida Externa
843 - Servico da Divida Interna

844 - Servico da Divida Externa

845 - Transferéncias

846 - Outros Encargos Especiais
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Anexo 2 : Tabelas com Investimentos em Assisténcia Social das Trés Esferas

de Governo — Valores Absolutos
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Tabela 1 - Brasil: Investimento Federal em Politicas Sociais (1995 a 2008)
Valores Correntes

Ano 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001
Previdéncia 50.255.309 61.129.825 67.451.329 76.221.431 84.586.674 93.407.569 107.544.257
Saude 13.710.472 13.662.316 15.666.442 15.434.592 18.078.264 20.270.121 23.633.858
Educagéo e Cultura 8.429.293 8.723.156 9.650.814 13.626.008 15.506.097 10.854.583 11.915.434
Assisténcia Social 788.082 1.267.545 2.132.284 3.102.764 3.840.893 4.441.599 5.298.265
Direitos da Cidadania 406.613 584.421
Habitacéo e
Urbanismo 113.776 344.106 425.616 303.445 320.492 1.797.315 848.512
Saneamento 161.087 233.417
Organizagdo Agraria 1.093.366 1.329.932
Seguro Desemprego
e Abono PIS/PASEP 3.269.100 3.832.500 3.973.600 4.619.800 4.521.200 4.774.374 5.797.081
Beneficios &
Servidores 1.282.702 1.748.958 2.035.822 1.917.219 1.921.630 1.785.446 1.996.459
TOTAL 77.848.734 90.708.406 | 101.335.907 | 115.225.259 | 128.775.250 | 138.992.073 159.181.636
Ano 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008
Previdéncia 123.218.090 | 145.477.548 | 165.509.439 | 188.505.524 | 212.490.364 | 233.208.019 257.059.855
Saude 25.434.639 27.171.848 32.972.885 36.483.267 39.736.224 39.433.821 43.633.432
Educagdo e Cultura 13.462.275 14.455.612 14.856.847 16.681.793 17.888.226 19.303.746 22.437.638
Assisténcia Social 6.513.151 8.416.353 13.863.295 15.806.087 21.551.140 24.648.623 28.655.029
Direitos da Cidadania 411.265 394.444 550.343 828.656 954.336 628.252 934.167
Habitacéo e
Urbanismo 613.718 465.107 1.682.107 2.681.348 3.284.706 847.886 1.233.421
Saneamento 97.142 58.683 76.549 88.265 56.178 39.669 478.077
Organizagéo Agraria 1.380.607 1.429.517 2.617.626 3.583.195 4.189.314 3.485.096 2.438.476
Seguro Desemprego
e Abono PIS/PASEP 7.107.542 8.448.717 9.473.050 11.378.412 14.910.185 17.956.677 20.693.824
Beneficios a
Servidores 2.106.808 2.410.042 2.648.648 2.972.092 3.310.479 3.523.086 3.957.767
TOTAL 180.345.237 | 208.727.871 | 244.250.789 | 279.008.639 | 318.371.152 | 343.074.875 381.521.686
Fonte: STN/MF
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Tabela 2 — Brasil: Investimento Federal em Assisténcia Social, por Programa (2005 a 2008)
Valores R$ mil correntes

Programa 2005 2006 2007 2008

006‘5 - Prgte(;ao Social a Pessoa Portadora de 5.377.379.698

Deficiéncia

0068 - Erradicacdo do Trabalho Infantil 540.771.002 244.618.459 272.185.490 240.986.377
0070 - Protecdo Social a Infancia e Adolescéncia 349.370.252

0073 - Combate ao Abuso e & Exploragao Sexual 35.257.100 48.611.500 61.730.200 54.262.099
0152 - Sistema Nacional de Atendimento

Socioeducativo ao Adolescente em Conflito com a 9.244.580
Lei - Pr6-Sinase

0352 - Abastecimento Agroalimentar 348.089.390

0681 - G.estfflo da Participagdo em Organismos 32205 10.500 11.000
Internacionais

0750 - Apoio Administrativo 38.583.014 60.715.378 61.210.344 65.936.362
0901 - Operag_ot_es_ Especiais: Cumprimento de 17.200 20.250 22350 24,550
Sentencas Judiciais

1006 - Desenvolvimento Social e Combate a Fome 37.292.470 36.966.472 46.139.696 39.124.737
1011 - Rede Solidaria de Restaurantes Populares 34.773.975

1049 - Acesso a Alimentacao 150.918.562 583.650.665 575.039.840 617.160.783
1093 - Atendimento Integral a Familia 133.170.514

1096 - Avaliagao de Politicas Sociais do Governo 1.300.000

Federal

1133 - Economia Solidaria em Desenvolvimento 39.351.879 17.119.903 20.572.992 32.290.909

1282 - Protecédo Social a Pessoa ldosa

4.125.308.525

1335 - Transferéncia de Renda com
Condicionalidades - Bolsa-Familia

4.517.675.932

8.231.021.853

9.205.839.140

11.004.544.160

1384 - Protecao Social Basica - PSB

12.190.776.885

14.230.088.817

16.250.982.978

1385 - Protegdo Social Especial - PSE

127.632.803

158.208.535

169.002.200

8034 - Nacional de Inclusdo de Jovens - ProJovem

165.000

148.039.586

TOTAL

15.729.259.514

21.541.166.371

24.631.212.903

28.631.610.320

Fonte: FNAS/MDS
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Tabela 3 - Brasil: Execug¢ao Or¢camentaria do Fundo Nacional de Assisténcia
Social/FNAS - 2000 a 2004, por Programa

Valores R$ correntes

Programa 2005 2006 2007 2008
0065 - Protecdo Social & Pessoa Portadora de Deficiéncia 5.377.379.698

0068 - Erradicacéo do Trabalho Infantil 540.051.002 244.618.459 272.185.490 240.986.377
0070 - Protecédo Social a Infancia e Adolescéncia 349.370.252

0073 - Enfrentamento da Violéncia Sexual contra Criangas 35.957.100 48.611.500 61.730.200 54.262.099
e Adolescentes

1006 - Desenvolvimento Social e Combate & Fome 2.430.826 3.279.000

1093 - Atendimento Integral a Familia 130.890.591

0152 - Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo 0.244.580
ao Adolescente em Conflito coma Lei ’ ’
1133 - Economia Solidaria em Desenvolvimento 25.710.269 17.119.903 20.572.992 16.981.107

1282 - Protegéo Social a Pessoa ldosa

4.125.308.525

1384 - Protecdo Social Basica

12.190.726.885

14.229.923.817

16.250.982.978

BPC 9.718.787.581 11.548.344.925 13.785.788.691
RMV 1.908.365.636 1.881.530.047 1.856.219.138
Demais Ac¢oes 563.573.668 800.048.845 608.975.149
1385 - Protegédo Social Especial 127.632.803 158.208.535 169.002.200
8034 - Nacional de Inclus&o de Jovens - ProJovem 135.516.713

Total

10.583.967.437

12.631.140.375

14.745.900.034

16.876.976.053

Fonte: FNAS/MDS

Tabela 4 - Brasil: Investimentos dos Estados Brasileiros com a Func¢do Assisténcia Social
Valores Correntes

Estado 2002 2003 2004 2005 2006 2007
AC 9.113.646 5.524.120 14.531.142 15.108.446 18.227.472 20.427.231
AL 13.381.352 17.637.478 6.533.215 5.169.462 5.760.587 5.570.958
AM 30.575.111 31.508.440 31.630.418 61.527.496 61.527.496 73.633.730
AP 13.444.486 26.506.406 24.447.497 34.862.324 41.714.293 44.900.328
BA 53.740.805 93.594.703 38.727.553 61.144.665 82.941.163 122.886.603
CE 108.507.575 108.473.071 131.842.505 120.535.511 137.972.079 124.164.841
DF 92.478.036 204.870.401 210.862.801 247.451.057 266.818.835 248.468.390
ES 10.928.155 8.720.838 19.643.013 23.222.732 36.567.240 37.500.885
GO 247.792.770 365.851.000 41.352.315 51.621.098 38.942.848 41.617.309
MA 26.962.397 27.711.690 21.055.329 18.671.790 24.869.924 21.199.749
MG 43.055.462 41.397.696 41.140.715 51.378.184 65.692.757 94.003.061
MS 124.158.973 131.356.802 89.633.181 100.685.447 84.719.431 66.607.419
MT 25.537.020 14.389.514 11.851.710 9.986.095 2.181.836 3.027.800
PA 41.392.067 50.578.932 62.949.644 80.818.436 83.441.738 93.818.734
PB 44.964.533 42.593.836 58.193.156 90.326.279 124.940.999 81.744.791
PE 70.669.558 37.994.881 8.546.069 15.752.234 17.538.176 10.132.183
Pl 75.838.848 50.302.774 5.557.274 43.184.971 31.250.718 35.369.137
PR 66.894.592 52.540.362 44.142.157 106.029.663 126.738.617 142.096.694
RJ 109.785.865 100.364.851 130.953.227 111.549.369 125.765.351 148.698.769
RN 105.106.918 108.602.183 127.698.821 164.640.754 162.855.477 155.041.887
RO 3.719.913 6.537.577 4.319.624 (789.376) 8.254.435 13.263.763
RR 17.767.449 51.675.426 17.319.627 15.601.739 33.857.142 43.717.290
RS 114.107.208 114.524.191 125.657.683 128.704.430 138.444.290 126.787.214
SC 21.533.096 21.924.650 3.017.679 2.136.334 11.899.045 12.975.247
SE 22.806.587 20.097.934 38.388.443 37.981.802 58.035.527 35.800.073
SP 378.033.607 376.910.507 328.339.356 604.954.629 711.710.083 732.949.198
TO 34.328.305 31.029.626 24.763.007 37.009.097 51.146.590 51.585.100
TOTAL 1.906.624.333 | 2.143.219.889 | 1.663.097.161 | 2.239.264.667 | 2.553.814.149 [ 2.587.988.385

Fonte: MF/STN

Nota: Expurgadas as Transferéncias do FNAS e de de Convénios da Unido Destinadas a Programas de Assistécia Social
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Tabela 5 - Brasil: Transferéncia de Recursos do FNAS para os Municipios,por Estado

Valores Correntes

2007 2008

BRASIL 979.001.013 1.383.163.299
Norte 94.282.649 140.842.952
Acre 4.381.388 9.740.318,10
Amapa 3.720.164 5.005.926,13
Amazonas 18.425.703 23.917.095,85
Para 43.909.078 62.591.782,36
Rondbnia 11.877.024 16.113.220,97
Roraima 3.124.007 8.038.951,66
Tocantins 8.845.286 15.435.656,87
Nordeste 424.382.823 584.521.241,09
Alagoas 26.027.381 30.451.725,04
Bahia 79.433.597 121.273.430,83
Ceara 62.090.099 81.365.604,62
Maranhao 52.972.963 81.492.901,26
Paraiba 37.021.386 56.026.901,32
Pernambuco 63.144.917 95.993.016,66
Piaui 38.166.685 42.920.881,15
Rio Grande do Norte 42.355.037 48.824.002,47
Sergipe 23.170.758 26.172.777,74
Sudeste 257.684.856 375.576.175,10
Espirito Santo 23.734.267 26.230.767,99
Minas Gerais 105.319.698 135.339.342,55
Rio de Janeiro 43.055.181 77.422.831,88
Sao Paulo 85.575.710 136.583.232,68
Sul 142.862.127 174.680.488,76
Parana 63.927.062 75.025.050,52
Rio Grande do Sul 46.211.279 55.152.959,79
Santa Catarina 32.723.786 44,502.478,45
Centro-Oeste 59.788.559 107.542.441,78
Goias 20.210.212 50.818.829,35
Mato Grosso 16.088.921 27.534.746,16
Mato Grosso do Sul 23.489.425 29.188.866,27

Fonte: STN/MF
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Tabela 6 - Investimento em Assisténcia Social dos Estados Brasileiros (2006) - Recursos no
Org3o Gestor e Fora do Orgdo Gestor

Valores Correntes

ESTADOS Funcédo Assisténcia Social no |Funcdo Assisténcia Social em |Total Fungéo
Orgao Gestor outros Orgaos Assisténcia Social

Alagoas 31.067.065 12.000 31.079.065
Amazonas 34.509.000 1.840.000 36.349.000
Bahia 108.934.000 30.000.000 138.934.000 3
Ceara 75.300.284 87.287.293 162.587.577
Distrito Federal 155.606.220 92.299.360 247.905.580
Espirito Santo 27.529.651 25.682.312 53.211.963
Goias 124.758.000 68.000 124.826.000 3
Mato Grosso 13.100.625 0 13.100.625
Mato Grosso do Sul 39.186.800 91.579.200 130.766.000
Minas Gerais 63.485.671 811.000 64.296.671
Para 23.463.457 50.666.990 74.130.447
Paraiba 64.367.131 34.141.943 98.509.074
Parana 151.825.546 0 151.825.546
Pernambuco 48.391.000 2.900.000 51.291.000
Piauf 15.401.703 3.280.726 18.682.429
Rio de Janeiro 133.560.183 25.844.969 159.405.152
Rio Grande do Norte 166.873.000 34.150.000 201.023.000
Rio Grande do Sul 173.734.570 102.000 173.836.570
Santa Catarina 16.447.950 212.000 16.659.950
S&o Paulo 401.435.165 338.347.608 739.782.773
Sergipe 17.485.230 0 17.485.230
Tocantins 44.700.000 32.325.000 77.025.000

Fonte: Or¢gamentos Estaduais 2006 - Orgamentos 2005 (TO e RN)
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Tabela 7 - Investimento em Assisténcia Social dos Estados Brasileiros (2007) -
Recursos no Orgado Gestor e Fora do Orgdo Gestor

Valores Correntes

ESTADOS |Fungéo Assisténcia Social no |Funcdo Assisténcia Social  |Total Fung¢do
Orgdo Gestor em outros Orgdos Assisténcia Social
AL 31.067.065 12.000 31.079.065
AM 50.437.000 780.000 51.217.000
BA 107.043.000 18.000.000 125.043.000
CE 154.639.052 0 154.639.052
DF 155.606.220 92.299.360 247.905.580
ES 27.529.651 25.682.312 53.211.963
GO 97.028.000 2.002.000 99.030.000
MA 22.757.533 0 22.757.533
MG 123.140.609 1.133.569 124.274.178
MS 39.186.800 91.579.200 130.766.000
MT 1.376.551 0 1.376.551
PA 29.489.939 68.813.441 98.303.380
PB 64.367.131 34.141.943 98.509.074
PE 42.525.000 4.450.000 46.975.000
Pl 15.401.703 3.280.726 18.682.429
PR 177.626.010 0 177.626.010
RJ 206.529.961 11.803.420 218.333.381
RN 211.541.000 1.816.000 213.357.000
RO 24.434.390 0 24.434.390
RS 141.579.413 0 141.579.413
SC 22.766.368 3.734.326 26.500.694
SE 17.485.230 0 17.485.230
SP 404.770.494 349.538.413 754.308.907
TO 44.700.000 32.325.000 77.025.000

Fonte: Or¢camentos Estaduais - 2007 / AL, DF, ES, MS, PB, Pl e SE (2006) - TOC (2005)
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Tabela 8 - Investimento em Assisténcia Social dos Estados Brasileiros (2006)
Recursos no Fundo de Assisténcia Social e Fora do Fundo

Valores Correntes

Funcédo Assisténcia

Funcéo Assisténcia

Total Funcéao

ESTADOS Social no Fundo Social Forado Fundo |Assisténcia Social
Alagoas 27.347.548 3.731.517 31.079.065
Amazonas 22.709.000 13.640.000 36.349.000
Bahia 64.133.000 74.801.000 138.934.000
Ceara 87.003.102 75.584.475 162.587.577
Distrito Federal 62.292.840 185.612.740 247.905.580
Espirito Santo 26.060.401 27.151.562 53.211.963
Goias 64.866.000 59.960.000 124.826.000
Mato Grosso 3.571.608 9.529.017 13.100.625
Mato Grosso do Sul 8.854.400 121.911.600 130.766.000
Minas Gerais 15.344.266 48.952.405 64.296.671
Para 22.163.600 51.966.847 74.130.447
Paraiba 3.601.585 94.907.489 98.509.074
Parana 23.056.046 128.769.500 151.825.546
Pernambuco 46.402.000 4.889.000 51.291.000
Piaui 8.262.703 10.419.726 18.682.429
Rio de Janeiro 95.156.127 64.249.025 159.405.152
Rio Grande do Norte 1.020.000 200.003.000 201.023.000
Rio Grande do Sul 10.672.257 163.164.313 173.836.570
Santa Catarina 871.000 15.788.950 16.659.950
Séo Paulo 348.101.336 391.681.437 739.782.773
Sergipe 1.240.000 16.245.230 17.485.230
Tocantins 31.000.000 46.025.000 77.025.000

Fonte: Orgcamentos Estaduais 2006 - Orgcamentos 2005 (TO e RN)
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Tabela 9 - Investimento em Assisténcia Social dos Estados Brasileiros (2007)
Recursos no Fundo de Assisténcia Social e Fora do Fundo

Valores Correntes

ESTADOS Funcdo Assisténcia Fungdo Assisténcia Total Funcgdo Assisténcia
Social no Fundo Social Fora do Fundo Social
AL 27.347.548 3.731.517 31.079.065
AM 46.870.000 4.347.000 51.217.000
BA 86.598.637 38.444.363 125.043.000
CE 89.735.100 64.903.952 154.639.052
DF 62.309.420 185.596.160 247.905.580
ES 26.060.401 27.151.562 53.211.963
GO 95.671.000 3.359.000 99.030.000
MA 4.105.359 18.652.174 22.757.533
MG 22.155.092 102.119.086 124.274.178
MS 8.854.400 121.911.600 130.766.000
MT 1.376.551 0 1.376.551
PA 14.294.882 84.008.498 98.303.380
PB 3.601.585 94.907.489 98.509.074
PE 38.497.000 8.478.000 46.975.000
Pl 8.262.703 10.419.726 18.682.429
PR 7.591.830 170.034.180 177.626.010
RJ 15.049.113 203.284.268 218.333.381
RN 139.878.000 73.479.000 213.357.000
RO 4.512.000 19.922.390 24.434.390
RS 8.513.877 133.065.536 141.579.413
SC 7.170.000 19.330.694 26.500.694
SE 1.240.000 16.245.230 17.485.230
SP 354.540.531 399.768.376 754.308.907
TO 31.000.000 46.025.000 77.025.000

Fonte: Orcamentos Estaduais - 2007/ AL,DF,ES,MS,PB, Pl e SE (2006) - TOC (2005)
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Livros Gratis

( http://www.livrosgratis.com.br )

Milhares de Livros para Download:

Baixar livros de Administracao

Baixar livros de Agronomia

Baixar livros de Arquitetura

Baixar livros de Artes

Baixar livros de Astronomia

Baixar livros de Biologia Geral

Baixar livros de Ciéncia da Computacao
Baixar livros de Ciéncia da Informacéo
Baixar livros de Ciéncia Politica

Baixar livros de Ciéncias da Saude
Baixar livros de Comunicacao

Baixar livros do Conselho Nacional de Educacdo - CNE
Baixar livros de Defesa civil

Baixar livros de Direito

Baixar livros de Direitos humanos
Baixar livros de Economia

Baixar livros de Economia Doméstica
Baixar livros de Educacao

Baixar livros de Educacdo - Transito
Baixar livros de Educacao Fisica

Baixar livros de Engenharia Aeroespacial
Baixar livros de Farmacia

Baixar livros de Filosofia

Baixar livros de Fisica

Baixar livros de Geociéncias

Baixar livros de Geografia

Baixar livros de Histdria

Baixar livros de Linguas
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