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Descoordenacdo federativa e desfinanciamento da politica de Assisténcia Social sob
0 governo Bolsonaro: uma analise nos municipios do Rio Grande do Sul

O artigo investiga o processo de coordenacdo federativa da assisténcia social, com base na andlise da
alocacdo das receitas oriundas da Unido aos municipios gatichos a politica de Assisténcia Social desde 2012
até 2020. Interessa-nos verificar especificamente o processo de coordenacdo e descoordenagdo federal
(conforme a agéncia dos governos) pela via do financiamento publico, observando mudancas nesse
processo no contexto da COVID-19. Em termos metodoldgicos, o trabalho baseou-se na andlise de dados
quantitativos coletados de bancos oficiais (do Ministério da Cidadania, Finbra e Secretaria do Tesouro
Nacional), em especial dos recursos fundo a fundo transferidos pelo governo federal aos municipios do Rio
Grande do Sul entre os anos 2012 a 2020. Para andlise de dados utilizamos a estatistica descritiva e
associativa. Os achados mostram que hd um processo de desfinanciamento da AS no governo atual,
obrigando aos municipios a assuncdo de maiores responsabilidades pela manutencdo dos servicos e
funcionamento do SUAS, indicando um processo de dualizacdo do modelo federativo brasileiro.

1 Introducéo

Desde a redemocratizacéo, a modelagem do federalismo adotado no Brasil e seus
efeitos institucionais, sobretudo na producdo de politicas publicas, tém sido objeto de
numerosas pesquisas nas ciéncias sociais (MELO, 1996; ALMEIDA, 1995; 2001;
ABRUCIO, 2005; ARRETCHE, 2000; 2002; 2012). Parte da literatura entendeu o
processo de descentralizacdo como ampliador da autonomia aos governos subnacionais,
em particular aos municipios, pelo aumento da participacdo no total da receita publica,
trazendo efeitos como a descoordenagdo federativa e o hobbesianismo municipal
(MELLO, 1996). Por outro lado, estudos como de Arretche (2012) mostraram como o
desenho centralizado da federagdo brasileira tinha se fortalecido com a CF/1988%, dotando
a Unido de competéncias para regular e coordenar as politicas nacionais, desde que estas
viessem a ter centralidade na agenda dos presidentes. Conforme demonstra a autora, tendo
a Federacdo brasileira constituido historicamente um centro forte com capacidade
institucional de coordenacdo (por meio de concentracdo da arrecadagdo tributéria,
capacidade burocratica e legislativa) a auséncia desta derivaria mais da agéncia — isto é,
da limitada iniciativa dos governos em produzir politicas nacionais, do que dos entraves
produzidos pelas institui¢cdes federativas (ARRETCHE, 2012).

Corroborando essa tese, evidenciando o papel da agéncia dos governos na
conducéo da dindmica federativa, Papi (2014) demonstra que a coordenacdo federativa
na implementacdo da politica de assisténcia social (AS) variou sobremaneira nos
mandatos de Fernando Henrique Cardoso e Lula. Enquanto no Governo FHC, avangou-
se limitadamente no processo de coordenacido? da AS, uma vez que a orientagdo politica

1 Conforme sustenta Marta Arretche, com a CF/1988 o governo federal no Brasil ampliou a autoridade para
iniciar legislacdo em toda e qualquer politica, em particular aquelas que afetam as politicas executadas
pelos governos subnacionais. Mais que isto, em muitas areas esta autoridade é exclusiva da Unido.
Governos subnacionais, por sua vez, tém autoridade para executar a maior parte das politicas que afetam o
bem-estar dos cidaddos, mas tém suas iniciativas legislativas limitadas pelos poderes da Unido. Logo,
amplos poderes legislativos da Unido dotam o governo central de autoridade para submeter ao Congresso
legislacéo orientada a coordenar as agdes de estados e municipios.

2 Importante salientar que do ponto de vista da formalizacdo da politica pdblica o governo avangou na
edicdo da Lei Orgéanica de Assisténcia Social de 1993, regulamentando as competéncias dos 6rgdos gestores
da politica, organizando a sua gestdo, definindo as atribui¢des dos trés entes federativos e, principalmente,
instituindo o cofinanciamento como um mecanismo fundamental para alocar recursos voltados a



foi de repasse de responsabilidades as organizacdes da Sociedade Civil (OSC’s) e aos
municipios (PAPI, 2014, 2017), no governo Lula, dada a prioridade governamental ao
desenvolvimento social, a AS ganhou notoriedade, avangando-se no processo de
coordenacéo federativa por meio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). A
partir de entdo, a AS, antes sob responsabilidade prioritariamente municipal, passou a ser
coordenada em nivel nacional e, ndo obstante esse processo ter acarretado reducdo de
autonomia para formular a politica pdblica, muitos municipios avancaram na
profissionalizacao de suas acoes.

Entretanto, desde o processo de impeachment que afastou a presidenta Dilma
Rousseff em 2016, a AS vem sofrendo importantes mudancas, perdendo seu status
estratégico na politica nacional e sofrendo riscos de desinstitucionalizacdo. Com a posse
de Michel Temer em 2016, a ideia de sistema integrado de a¢des voltado ao combate
geracional da pobreza foi substituida pela priorizacdo de a¢des focalizadas, a exemplo do
Programa Crianca Feliz (PCF), da mesma forma que os recursos de financiamento
nacional sofreram uma importante reducdo. Foi nesse governo também que a PEC 95
que congela gastos em politicas sociais por 20 anos teve aprovacao no Congresso. Com
recursos escassos e aumento da demanda por protecéo social advinda, principalmente, do
retrocesso de conquistas sociais (COSTA, 2019), inicia-se novamente um processo de
descentralizagdo descoordenada tendendo a maior responsabilizacdo dos municipios.

No governo Bolsonaro esse movimento s6 avanca. Analisando-se um conjunto de
acOes governamentais que envolvem a concepgéo de Estado e desenvolvimento, a nogédo
de protecdo social do pais e a ideia de pacto federativo, o retrocesso é notorio.

Eleito sob uma bandeira moral e conservadora, porém, fortemente atrelado aos
preceitos neoliberais do ponto de vista econémico, a concepg¢do de desenvolvimento do
governo Bolsonaro sustenta-se na ideia de que o mercado deve alocar 0S recursos
livremente e o Estado intervir o minimo. Assim, desde o inicio de seu governo, o ministro
da economia Paulo Guedes anunciou a motivacdo em implementar uma Reforma do
Estado que busca reduzir a maquina publica, demitindo e retirando direitos dos
funcionarios publicos, assim como, transferindo para a iniciativa privada o0 méaximo de
prestacdo de servigos pela via da privatizagdo. Do ponto de vista da protecdo social, 0
governo elencou como “principal adversdrio os ideais da CF/88” (ABRUCIO et al,
2020) nao revertendo a EC 95, que afeta o financiamento das principais politicas sociais
do pais; aprovando a reforma da previdéncia; e avancando a passos largos nas tentativas
de reforma administrativa por meio das PECs 188 e 32. A PEC 188, entre outras
propostas, visa desindexar os minimos constitucionais a serem investidos em politicas
como educagio e salde® pelos trés entes governamentais. Ja a PEC 32 visa atingir o

operacionalizacdo, prestagdo, aprimoramento e viabilizacdo dos servigos, programas, projetos e beneficios
da AS, representando, entdo, uma mudanca no perfil da politica, dotando-a de uma l6gica organizacional.

3 A PEC propde desindexar, desobrigar e desvincular recursos pUblicos, conferindo maior flexibilidade aos
orcamentos publicos. Dentre as medidas temos: i) minimo conjunto de salde e educacao; ii) reducdo da
parcela PIS/Pasep que destinada ao BNDES para 14%; iii) desindexacdo do reajuste de emenda
parlamentares; iv) supressdo da obrigatoriedade de revisdo geral anual da remuneragdo dos servidores
publicos; e v) extensdo da vedagdo de vinculagdo de receitas a érgdo, fim do ou despesa, hoje prevista
apenas para impostos, para qualquer receita publica, observadas determinadas exce¢des (BRASIL, 2019).



servico publico, retirando a estabilidade e direitos trabalhistas* que podem afetar a
qualidade da prestacdo dos servigos na ponta.

Quanto ao pacto federativo, Bolsonaro contraria 0 modelo cooperativo - que
combina autonomia subnacional com coordenacgédo nacional - desenhado na Constitui¢do
de 1988. A logica dualista, que pressupde grande autonomia local e reduzida participagao
da Unido no apoio e na articulacdo federativa, estd em avanco, trazendo possiveis
impactos para a implementacdo de politicas publicas e para a manutencédo do ja precario
Estado de Bem Estar Social brasileiro. Amparado no bordido “mais Brasil menos
Brasilia”, cada vez mais Bolsonaro indica a intencdo em retirar a Unido de processos
coordenadores importantes, responsabilizando estados e municipios pela implementacéo
de politicas, ao passo que reduz drasticamente a participa¢do da Unido no financiamento
delas.

O contexto critico trazido pela pandemia da Covid-19 exacerbou ainda mais a
proposta bolsonarista de dualizacdo do federalismo brasileiro, que € também marcada por
grande ambiguidade: ao mesmo tempo em que se retira da coordenacdo das acoes,
questiona a legitimidade e competéncia dos demais entes da gestdo da pandemia
(OLIVEIRA e MADEIRA, 2021). Assim, desde o inicio da pandemia, o governo
Bolsonaro tem entrado em uma rota de colisdo com estados e municipios buscando
responsabiliza-los pela gestdo e a implementacdo de ‘solugdes’. Apesar de ter transferido
recursos aos municipios, especialmente para politicas elencadas como prioritarias para
conter a crise (como a saude e a AS), sabe-se que 0s repasses sdo insuficientes e atuam
na forma de cobrir o desinvestimento deixado nos anos pretéritos. Na AS, as mudangas
no antigo Ministério do Desenvolvimento Social®, junto com a redugéo de investimentos,
javinham obrigando os municipios a assumirem cada vez mais as responsabilidades pelo
financiamento da politica.

Tendo como foco o financiamento das politicas publicas e sua importancia para a
protecdo social de um pais, sobretudo em momentos de crise, 0 capitulo busca analisar a
alocacdo das receitas oriundas da Unido aos municipios gaichos a politica de AS desde
2012 até 2020. Interessa-nos verificar especificamente o processo de coordenagao e
descoordenacéo federal (conforme a agéncia dos governos) pela via do financiamento da
AS. Tomamos assim, o financiamento da politica de AS como um indicador da “intenc¢ao”
coordenadora dos governos, uma vez que, diferentemente de politicas como educacdo e
salde que possuem definidos os minimos constitucionais a serem aplicados pelos entes
federados, no caso da AS essa escolha é discricionéria, dependendo da centralidade que

4 A esse respeito tramita atualmente a PEC 32/2020 no Congresso Nacional que visa a chamada Reforma
Administrativa. Os principais aspectos da proposta versam sobre mudancas nas regras que regulam os
concursos publicos, além de modificagfes na estrutura das carreiras de servidores (fim da progressao por
tempo de servigo e do regime juridico, fim da estabilidade, criacdo de cargos por periodo determinado),
ampliacdo dos principios constitucionais da administragdo publica, dentre outros.

>0 antigo Ministério do Desenvolvimento Social, foi transformado em Ministério da Cidadania no governo
Bolsonaro abrigando pastas como cultura e esporte, assisténcia social, politica antidrogas e mais de 20 &reas
de competéncias diversas (Lei n°13.844/2019); Assim, o MDS foi reduzido a um status de secretaria
especial, perdendo seu carater estratégico na coordenacdo nacional da politica de AS. Ademais, gestdo do
Ministério ficou marcado pela troca de ministros, mudanca de secretarias e o controle de diversas
areas de competéncia.



a politica ocupara na agenda dos governantes.

Em termos metodoldgicos, o trabalho baseou-se na anélise de dados quantitativos
coletados de bancos oficiais (do Ministério da Cidadania, Finbra e Secretaria do Tesouro
Nacional), em especial dos recursos fundo a fundo transferidos pelo governo federal aos
municipios do Rio Grande do Sul entre os anos 2012 a 2020. Analisamos 0 montante de
recursos transferidos, distribuidos em cada bloco de financiamento® (gestdo, programas e
servicos, Covid) e a realocacdo dessas receitas ao longo do tempo. Também
evidenciaremos a composicdo da execucdo orcamentaria municipal no contexto do
financiamento da Assisténcia Social entre os anos mencionados, destacando a sua
evolugéo, comparativamente com as receitas advindas do Governo Federal via FNAS.
Para tanto, utilizamos a estatistica descritiva para tratamento e anélise dos dados.

O capitulo apresenta a seguinte estrutura: apds essa introducdo, a se¢do dois
apresenta um debate tedrico sobre coordenacdo federativa, enfocando o papel das
escolhas dos governos federais na logica do financiamento, discutindo as caracteristicas
do federalismo brasileiro e as especificidades da assisténcia social; a se¢do 3 apresenta a
analise objetivada no capitulo a respeito do financiamento da area em retrospectiva nos
ultimos trés governos federais, avancando de uma logica de coordenacdo para um retorno
a descentralizacdo; por fim as consideracdes finais.

2 Coordenacdo federativa: entre as instituicGes federativas, a agéncia dos
governos e o papel do financiamento

Federacdo é uma forma de divisdo territorial do poder estatal, em que ha a
distribuicdo da autoridade politica e competéncias entre diferentes niveis de governo
garantidos em uma Constituicdo (ELAZAR, 1991, WATTS, 2006). Geralmente sua
escolha deriva da intencdo dos Estados em garantir a unidade territorial diante da
existéncia de heterogeneidades sociais e diversidades étnicas, linguisticas e culturais
(BURGESS, 1993). Diferentemente de Estados unitarios que concentram a autoridade em
um Unico nivel de governo, em federagdes sdo comuns: 1) duas, ou trés ordens de governo
atuantes sobre seus cidaddos; 2) uma divisdo de autoridade e competéncias entre os entes
federativos garantam sua autonomia; 3) a provisdo de um férum de representacdo como
uma segunda camara federal; 4) um arbitro em forma de tribunal ou referendo que regule
a disputa entre governos; 5) procedimentos e instituicdes que facilitem a colaboracéo
intergovernamental, uma vez que existe grande interdependéncia entre 0s governos na
producdo de riqueza e implementacdo de politicas publicas (WATTS, 2006; COSTA,
2004).

Assim, a coordenacdo federativa tem grande relevancia em Estados federais pois,
conforme Abrucio (2005. p.44), contribui para otimizar a utilizacdo de recursos comuns,
serve para resolver problemas de agdo coletiva que cobrem mais de uma jurisdigéo e

6 Os blocos de financiamento sdo constituidos por recursos repassados para o aprimoramento da gestdo
municipal, compreendendo o valor repassado tanto a gestdo do SUAS (com base no IGD-SUAS) como a
do Programa Bolsa Familia (com base no IGD-PBF); & manutencédo e incremento de a¢des no que se refere
a oferta de servicos socioassistenciais (Protecdo Social Basica e Especial); e, por fim, ao custeio da
execucao local de programas nacionais (tais como ACESSUAS, BPC Escola, entre outros).



auxilia os governos menos capacitados ou mais pobres a realizarem determinadas tarefas
e implementarem politicas publicas compartilhadas, evitando o jogo de empurra entre 0s
entes. No entanto, ndo é facil compatibilizar a convivéncia entre autonomia e
interdependéncia entre distintos territorios e jurisdi¢des, sobretudo em territdrios extensos
e desiguais como o brasileiro.

Ha dois tipos ideais de coordenacdo na literatura: os modelos dual e cooperativo
(ABRUCIO, et all, 2020). O modelo dual, que tem por protdtipo o caso norte-americano,
parte da premissa que cada ente possui autonomia constitucional sobre diferentes areas
para impedir a centralizacdo do poder. Partindo do pressuposto que governos locais
gastam mais eficientemente e respondem melhor a particularidades locais, a coordenagéo
federativa seria desnecessaria por ser prejudicial a eficiéncia deciséria. O modelo
cooperativo, por outro lado, sustenta-se na ideia de autoridade compartilhada entre entes
federados, em que exista autonomia local sem abrir mé&o da coordenacdo nacional.

Para garantir direitos universais, federagbes combinaram processos
centralizados (como financiamento, normatizacdo e inducdo) com
implementacdo descentralizada e autbnoma de politicas publicas. Assim, o
modelo cooperativo ndo contrapde centralizacdo e descentralizacdo, trata-as
como combinagio e ndo como oposicéo [...] (ABRUCIO, 2020, p. 667).

No caso brasileiro, 0 modelo federativo adotado em 1891 foi inspirado no norte-
americano, sendo os governos locais dotados de grande autonomia. Porém, a partir do
governo Vargas iniciou-se um processo de centralizacdo de capacidades fiscais,
burocraticas e legais que ampliaram o poder decisério no governo federal vis-a-vis aos
locais sem, contudo, redundar em cooperagdo (ARRETCHE, 2012, PAPI, 2014, 2017).
A constitui¢do federal de 1988 buscou alterar essa dindmica dotando os municipios de
maior autonomia, transferindo recursos e os responsabilizando pela implementacéo de
politicas sociais. O governo federal, por seu turno, foi criando alguns mecanismos de
coordenacao federativa, através dos sistemas nacionais de politicas publicas, como € o
caso do Sistema Unico de Satde (SUS) e mais recentemente com o Sistema Unico de AS
(SUAS), mediante normatizacdo, inducdo e financiamento (ABRUCIO, 2005;
ARRETCHE, 2012).

Segundo Arretche (2012) esse movimento timido de coordenagdo federativa
deriva menos das institui¢oes federativas (que originalmente produziram um centro forte)
e mais da agéncia dos governos, ou das agendas politicas dos presidentes. Isso se deve ao
fato de que, apesar do processo descentralizador ter dotado os entes subnacionais de maior
autonomia (para executar), o centro ndo perdeu forca (para formular e legislar) sobre os
assuntos locais. De acordo com a autora, “a CF/1988 ampliou o poder federal para
legislar "sobre todas as matérias que dizem respeito as a¢des de Estados e municipios”
(ibdem, 2012, p. 70). Ademais, “0s governos locais ndo previram protecdes institucionais
para evitar que a Unido tomasse iniciativas para expropriar suas receitas ou mesmo sua
autoridade sobre 0s impostos e as politicas sob sua competéncia” (p. 70).

Com isso, é possivel inferir que o processo de coordenacdo federal de politicas
publicas depende sobremaneira das agendas de governo dos presidentes, que definirdo as
areas priorizadas a serem coordenadas conforme sua ideologia e preferéncia partidaria.



Nesse sentido, uma das dimens@es fundamentais da gestdo publica que também
indica a articulacéo deste processo de coordenacdo federal nas politicas é o financiamento
publico. Embora ndo haja uma conceituagdo legal do termo, o financiamento pode ser
entendido como um instrumento instituido pelo Estado para definir o conjunto de fontes
arrecadatorias visando alocar recursos orgcamentarios na organizacdo e implementacéo
das politicas publicas (FERNANDES E HELLMANN, 2016). Desta maneira, trata-se de
um fator fundamental para a materializacdo das ideias e objetivos das politicas publicas.

No caso da AS, a mudanca no modelo de financiamento que ocorreu com o
advento da LOAS em 1993 e, posteriormente, com 0 SUAS e demais normas operacionais
(NOB-SUAS 2004 e 2012), foi capaz de aperfeicoar a gestdo financeira da politica, ja
que instituiu a previsdo de fundos nos trés niveis da federagdo e regulamentou a
obrigatoriedade do cofinanciamento para todos os entes federativos (COLIN, 2010).
Dessa forma, a partir destes dois instrumentos, os gestores da politica de AS passaram a
contar com a regularidade e a previsibilidade de recursos para estruturar o conjunto de
servicos de protecdo social e, também, a execucao dos programas nacionais e locais. Com
isso foi reforcada a l6gica de gestdo descentralizada, com corresponsabilidades de todos
os niveis, implicando na adog¢do de novos critérios para a definicdo da distribuicdo dos
recursos da Unido (BRASIL, 2005a; 2012).

No entanto, apesar do avango na organizacdo do modelo de financiamento, o fato
de ndo haver previsdo legal fixando os minimos constitucionais a serem aplicados pelos
entes federativos, torna o investimento no campo assistencial erratico e dependente das
agendas dos governos.

Tomando o financiamento da AS como uma proxy da coordenacdo federativa -
fruto do poder de agenda dos governos-, abaixo demonstraremos como foi a evolucdo do
processo de investimentos federal em AS ao longo do tempo. Interessa-nos verificar
sobretudo o contexto atual que demonstra um reforco do federalismo dual, em um
processo de transferéncia de responsabilidades (sem apoio) do governo federal aos
municipais.

3 Financiamento da Assisténcia Social nos governos Dilma, Temer e Bolsonaro:
entre a cooperacdo e a dualizacao

A Constituicdo Federal de 1988 buscou ampliar o Estado de Bem Estar Social
brasileiro ao reconhecer a salde, a educacdo e a assisténcia social como um direito de
todos e dever do Estado. Assim, avangou-se na elaboracdo de legislacdo e regras
especificas para guiar a implementacdo das politicas nos trés niveis de governo, a
exemplo do SUS, assim como se fixaram regras para o financiamento da saude e
educacéo.

No caso da educacdo, isso ocorreu a partir do Art. 212 da Constituicdo Federal, o
qual normatiza que a Unido aplicara, anualmente, um minimo de 18%, e os estados, 0
Distrito Federal e os municipios 25% da receita resultante de impostos. Ja na Salde, a Lei
Complementar n° 141(2012) em seu Art. 6° afirma que: os estados e o Distrito Federal
aplicardo, anualmente no minimo 12% da arrecadacdo dos impostos e recursos; 0S
municipios e o Distrito Federal 15% de seus impostos; e a Unido, o valor empenhado no
exercicio financeiro anterior, acrescido do percentual relativo a variagdo do Produto



Interno Bruto (P1B) do ano antecedente ao da lei orcamentaria anual.

A politica de AS se distancia dessa realidade. Diferentemente da saide e educagdo,
ndo h& obrigatoriedade constitucional dos niveis federativos em investirem parte de seus
impostos na implementacéo da referida politica publica (COLIN, 2010, 2008), o que torna
o financiamento pablico nessa rea discricionario, como mostramos abaixo.

Em retrospectiva, no governo FHC, apesar da agenda social ter sido marcada pela
politica restritiva de gastos, foram aprovadas normas que colaboraram com a coordenacao
e institucionalizacdo da politica publica que viria a se concretizar nos anos posteriores
dos governos progressistas. A Lei Organica de AS editada em 1993 - que regulamentou
questdes como a distribuicdo de competéncias federativas em AS, assim como, a criagdo
de uma Funcédo orcamentéria especifica para a Assisténcia Social (pela Portaria n® 42 de
1999, do entdo Ministério do Planejamento, Orcamento e Gestdo - MPOG) foram passos
importante para a institucionalizagdo da AS em territério nacional.

No que tange ao financiamento, houve a mudanca da l6gica convenial” - em que
o financiamento da AS por parte de municipios e estados ocorria por meio de Termos de
Responsabilidade firmados com a Unido-, para a légica Fundo-a-fundo que obrigou as
prefeituras a instituirem contas especificas para receberem os fundos nacionais e
estaduais; Conselhos de AS para fazer o controle social do gasto, e o plano de AS com a
previsdo dos recursos para 0s proximos quatro anos. Desde entdo, foi possivel observar
algumas transformacGes na area de AS, com repercussdes tanto no volume de recursos
aplicados quanto na forma de financiamento. A partir dos anos 2000, é possivel constatar
o crescimento dos recursos para a politica, assim como a elevacéo da participacdo da AS
no orcamento geral do governo federal e, também, dentro do conjunto de politicas da
Seguridade Social (BRASIL, 2019a).

"0 que denominamos como ldgica convenial pode ser entendida pelo seguinte fluxo: o repasse de recursos
ocorria por meio de Termos de Referéncias e Planos de Trabalho, sendo exigido a todos os entes a Certidao
Negativa de Débitos. Além disso, o eventual dispéndio de recursos locais na politica era complementado
com o repasse de alocacdes orcamentarias aos entes por meio de emendas parlamentares. Entre 2000 e
2004, havia o repasse por atendimento realizado, na l6gica de transferéncia de recurso per capita. Ocorria
a remuneracdo pelo servico prestado com posterior ressarcimento pela Unido. A descontinuidade nos
repasses da verba federal na época pré-SUAS pode ser entendida, em parte, como resultado da logica
convenial.



Gréfico 1 — Participacdo da FUNCAO 082 em relag&o ao orgamento da Uni&o e em relagio
a Seguridade Social*
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Fonte: Ministério da Cidadania (BRASIL, 2019a).
Nota: 'Valores nominais.

Gréfico 2 — Valores gastos pela Unido na Assisténcia Social® (2002 a 2015), em R$ Bilhdes —
SNAS/FNAS!
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Fonte: Ministério da Cidadania (BRASIL, 2019a).
Nota: *Valores nominais.

No governo Lula o processo de coordenacdo da politica de AS avancou mais, dada
sua prioridade governamental as politicas sociais de combate a fome e a miséria. Com a
aprovacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) em 2004 e do SUAS, a

8 De acordo com a Portaria MPOG 42/1999, a Funcéo representa o maior nivel de agregacdo das diversas
areas de despesa que competem ao setor publico. No caso da Assisténcia Social, a portaria acrescentou a
denominada Funcdo 08 no orgamento publico brasileiro, sendo entdo composta pelas subfungdes de
Assisténcia ao 1doso, a PCD, a Crianc¢a e ao Adolescente e Assisténcia Comunitaria.
% Inclui as despesas relativas ao custeio do SUAS (servicos socioassistenciais), incluindo o BPC, o que
abrange os recursos sob gestdo da Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS).



politica publica de AS passa por uma grande transformacéo.

Com efeito, 0 SUAS modificou a concepgédo da protecdo social ndo contributiva
no pais, assim como o sistema de gestdo nacional da AS, que passou a ser organizado em
um sistema organico, tal como o Sistema Unico de Satide (SUS). Neste novo modelo, os
trés niveis de governo possuem responsabilidades pela prestagdo de servicos®, precisam
criar equipes e equipamentos publicos para implementar a politica publica, considerando
seu papel fundamental e articulado no combate & pobreza®!. Para dar suporte a toda essa
mudanca estrutural criaram-se novas regras para o financiamento da AS de forma que a
transferéncia de recursos passou a operar por meio da logica de disponibilizacdo de
servicos, com a organizacgdo do financiamento em niveis de protegdo em pisos especificos
(Piso da Protecdo Baésica, Piso da Protecdo Social Especial) para atendimento a
determinados setores da populagdo. Além disso, consolidou-se a gestdo compartilhada da
politica, reforcando o cofinanciamento como um importante mecanismo de gestéo
financeira da politica. Instituiu-se os tipos de gestdo para os municipios (inicial, basica e
plena) de forma a classifica-los de acordo com o cumprimento de condi¢cGes minimas para
entrada no sistema descentralizado e participativo e, com isso, partir de patamares
minimos de recursos a serem transferidos pelo governo federal a estas localidades.

Com a implantacdo da nova PNAS sob forte coordenacdo federal, o SUAS
avancou no territdrio nacional instituindo préaticas profissionais em municipios que antes
ndo dispunham de equipamentos publicos, tampouco de profissionais formados sob uma
l6gica de garantia de direitos. Assim, até 2010, foram implantados no pais 7.475 novos
CRAS, em 5.254 municipios (95% dos municipios brasileiros) e 2.109 novos CREAS.
Constavam que 75% dos municipios brasileiros contavam com secretarias municipais
exclusivas. A estruturacdo e a implantacdo dos servicos como o Servico de Protecdo e
Atendimento Integral a Familia (PAIF) e o Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de
Vinculos (SCFV) registraram sua oferta em 100% e 91% dos CRAS, respectivamente
(BRASIL, 2010). Ademais, o aporte de recursos humanos para a area foi significativo.
De acordo com o Censo SUAS de 2010, houve um crescimento de profissionais de 9,6%
ao ano entre 2005 e 2010, totalizando 232.085 profissionais, sendo que 47% eram
compostos por vinculos estaveis (BRASIL, 2010).

Assim, até os primeiros anos do governo Dilma o SUAS estava numa trajetoria de
aperfeicoamento institucional e politico, com expansdo qualificada e integrada dos
servicos socioassistenciais, orientado pela integralidade da protecao.

10 A organizagdo dos servicos, os objetivos e forma de funcionamento da AS no SUAS, foram fixados por
normas institucionais como a PNAS 2004, NOB-SUAS 2005, 2012 e NOB-RH 2006. Além da Tipificagdo
Nacional dos Servicos socioassistenciais que regrou a forma de prestacdo dos servi¢cos. Com isso, foram
criados aparelhos publicos de prestacdo de servigos como os Centros de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS) e os Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS), os Centros de
Atendimento Especializado a Populacdo de Rua (Centros Pop), assim como foram formadas equipes de
trabalho especificas paraimplementar as acdes de AS, processo de formagéo e novos instrumentos de gestéo
como o Monitoramento, Avaliagdo, controle social e vigilancia socioassistencial.

1 Um conjunto diverso de politicas de combate a pobreza foram implementados no governo Lula, o
Programa Bolsa Familia, considerado um modelo internacional de transferéncia de renda, deveria ser
executado em articulacdo com os servicos do SUAS para que a pobreza fosse sendo combatida de forma
geracional. Assim, a porta de entrada da politica poderia ser pelo PBF, mas o atendimento ao conjunto de
vulnerabilidades das familias seria de responsabilidade das equipes de protegdo do SUAS.



Com a criagdo do Plano Brasil Sem Miseria, definiram-se acGes prioritarias em
torno da AS, o que se traduziu num aporte de recursos excepcionalmente elevado entre
0s anos de 2012 a 2014. Além disso, outras duas medidas promovidas pela presidente em
seu governo implicaram na expansao do orgamento da AS: a instituicdo do IGD-SUAS
(recursos destinados ao aprimoramento da gestdo local) e a criagdo dos blocos de
financiamento'?, que foram um avanco ao permitir maior flexibilidade na utilizagdo dos
recursos para melhor atender as necessidades locais.

Assim, se no governo Lula o montante investido em AS pelo governo federal
somava 27,1 bilhdes, no governo Dilma ha um salto, elevando o montante para 45,1
bilhGes, conforme mostra o grafico 2. Considerando-se as despesas discricionarias, que
dizem respeito aquelas investidas apenas nos fundos de AS com vistas a financiar os
servicos do SUAS, de 2004 até 2011 tivemos uma elevacao constante de gastos chegando
a 3,8 hilhdes, gastos quase duplicados até 2014, chegando a 6,7 bilhdes, conforme
demonstra o grafico 3.

Apds esse periodo de ascensdo constante, tendo como marco o impeachment de
Dilma Rousseff em 2016, sob o governo de Michel Temer, a politica de AS passou por
grandes mudancas. Ancorado na ideia de adotar uma politica fiscal rigida - exigida pelo
capital financeiro- somada a opcdo de ndo implementar politicas sociais direcionadas ao
enfrentamento da questdo social, 0 SUAS passou a ser afetado em sua gestéo e processo
de financiamento. Entre 2016 e 2017 a redugdo do orcamento da AS é perceptivel, em
especial do financiamento direcionado aos servigos do SUAS, conforme o grafico abaixo.

Gréfico 3 — Valores gastos pela Unido na Assisténcia Social (2002 a 2019) — apenas despesas
discricionarias (RS Bilhdes)*
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Fonte: Ministério da Cidadania (BRASIL, 2019a).
Nota: *Valores nominais.

Como se percebe ha uma queda de 45% nos investimentos nos servi¢os do SUAS
entre 2014 e 2017, caindo de um patamar de 6,7 bilhdes para 3,8 em 2017, indicando um

12 Blocos de financiamento sdo conjuntos de recursos destinados ao cofinanciamento federal das agGes
socioassistenciais, calculados com base na soma dos componentes que 0s integram e vinculados a uma
finalidade no &mbito do SUAS (Portaria 113/2015 MDS).



processo de desfinanciamento®®,

Para agudizar esse cenario, em 2016 foi criado o programa nacional Crianca Feliz
pela Resolugdo CNAS n° 20, de 24 de novembro de 2016. Trata-se de um programa
focalizado, coordenado pela entdo Primeira Dama Marcela Temer, com objetivo de
atender a primeira infancia, aprovado sem discussdo com as instancias deliberativas da
AS. Na analise da Confederacdo Nacional de Municipios (CNM), com a criacdo do
referido programa federal houve uma reducédo expressiva de valores repassados aos dois
niveis de Protecdo Social e ao aprimoramento da gestdo (IGD-SUAS) aos municipios,
indicando um remanejamento de recursos oriundos da Unido destinados ao custeio da
implementacéo do novo programa federal (REF). Conforme o gréafico abaixo, € possivel
perceber, desde sua criacdo até 2020, um crescimento de quase 50% dos valores
repassados a execucgdo orcamentaria desse programa focalizado, na medida em que 0s
valores para o financiamento do SUAS caem quase na mesma proporcao.

Gréfico 4 — Execugdo orcamentaria federal do programa Crianca Feliz (2017 a 2020) — R$
Milhdes!
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Fonte: dados obtidos pelo portal da Transparéncia Federal (valores dos anos de 2017 a 2020).
Nota: Valores nominais.

E importante reforcar que durante estes anos de baixo crescimento econdmico, as
despesas tidas como discriciondrias (por ndo terem obrigacdo legal de investimento
minimo) sofreram uma reducdo constante, enquanto que as destinadas as transferéncias
de renda tiveram de ser mantidas por serem obrigatérias.

Conforme descrito na Nota Técnica do MinCid, o peso dos ajustes econémicos
decorrentes da deterioracdo da situacgdo fiscal recaiu sobre as despesas relacionadas ao
custeio dos servigos, programas e projetos da AS (BRASIL, 2019a). Se no periodo de
2004 a 2014 as transferéncias de renda representavam cerca de 90% da despesa geral da

13 Entendemos por desfinanciamento, o ato de desfazer paulatinamente o financiamento das politicas
publicas com a “justificativa” de asfixia fiscal. A tendéncia decrescente do processo financiador tanto pela
fixacdo de orcamento, quanto pelo enxugamento de repasses efetivos, foram tomados como indicador desse
processo.



AS no orgcamento da Unido, com o ajuste promovido, do exercicio de 2015 em diante,
verificou-se um aumento na participacao relativa das transferéncias de renda para cerca
de 95% do total.

Considerando o caso do RS e das transferéncias nacionais entre 2016 e inicio de
2018, sob uma perspectiva global do financiamento da politica de AS, verificou-se que a
perda de recursos na transicdo entre governo Temer e Bolsonaro chegou a 51,70%, tendo
os Programas como o bloco mais afetado (75,76%), seguido pela Gestao (42,98%) e pelos
Servicos (36,63%), conforme demonstra o grafico abaixo.

Gréfico 5 - Receita Transferida Via FNAS Por Periodo — Municipios do RS (R$ Milhdes)*

2012 a 2015 2016 a 2018 2019 e 2020
= Programas R$31.450.182,64 R$49.603.283,12 R$12.025.833,83
= Gestédo R$87.132.972,29 R$69.827.523,59 R$39.809.418,31
m Servicos R$363.879.570,30 R$354.009.745,52 R$224.303.420,19

Fonte: Ministério da Cidadania - Diretoria Executiva do Fundo Nacional de Assisténcia Social (2021).

Elaborado pelos autores com base nos dados repassados pelo Ministério da Cidadania através da Lei de Acesso a
Informacéo.

Nota: Valores nominais.

E perceptivel, portanto, a intensificacdo do processo de desfinanciamento e, por
consequéncia, de desestruturagdo do SUAS nos anos seguintes (2019 e 2020), podendo-
se citar ao menos trés medidas de Bolsonaro durante sua gestdo que causaram um impacto
direto no orcamento e no financiamento da politica de AS: o contingenciamento de
recursos, tanto os destinados ao custeio de servicos e programas, como também a gestao;
a edicdo de normativas que limitaram a continuidade da oferta e estruturacdo dos servicos
do SUAS (a Portaria 2.362/2019, que reduziu de forma substancial o valor do repasse
mensal para o0s servigos para que fossem equalizados ao orgcamento disponivel,
priorizando o repasse de recursos limitados ao exercicio financeiro vigente); e, por fim, a
auséncia de discussdo democratica nos espacos institucionais da politica socioassistencial
(CNAS, CIT, Congemeas e Fonseas) para definicdo de questdes fundamentais no
contexto da pandemia da Covid-19 e da defini¢cdo do orgcamento para a area (PINHEIRO
et al., 2020).

Sobre o contingenciamento de recursos destinados as protecGes sociais aos
municipios gauchos, o grafico 6 abaixo ilustra bem a queda de quase 50% dos valores
transferidos pelo governo federal, sobretudo para a protecéo basica.



Gréfico 6 - Receita Transferida Via FNAS Por Periodo — Municipios do RS (R$ Milhdes)!
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Fonte: Ministério da Cidadania - Diretoria Executiva do Fundo Nacional de Assisténcia Social (2021).

Elaborado pelos autores com base nos dados repassados pelo Ministério da Cidadania através da Lei de Acesso a
Informacéo.

Nota: Valores nominais.

Com a falta de priorizacdo do governo federal sobre a agenda da AS refletida no
processo de desfinanciamento, cada vez mais 0s municipios foram assumindo a
responsabilidade pela manutencdo dos servicos e funcionamento do SUAS, como fica
evidente nos graficos 7 e 8.

Gréfico 7 — Execugdo orcamentéria de recursos proprios e Recursos recebidos via FNAS
(2012 a 2020) — municipios do RS*
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Fonte: Finbra, STN e Ministério da Cidadania (relatérios orcamentarios baseados nas declarag6es dos entes municipais
de 2012 a 2020 as fontes oficiais).

Elaborado pelos autores.

Nota: *Valores nominais.

Em que pese ficar claro que o maior financiador do funcionamento do SUAS é,
desde sempre, o governo local vis-a-vis ao governo federal, nota-se que atualmente a



participacdo dos municipios do RS crescem, representando mais de 90% de recursos
proprios, em comparacdo a 2013 que era menos de 80%.

Gréfico 8 — Composicdo % da despesa na fungdo 08 entre os municipios gauchos (2012 a
2020)
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Fonte: Finbra, STN e Ministério da Cidadania (relatérios orcamentarios baseados nas declaracfes dos entes municipais
de 2012 a 2020 as fontes oficiais).

Elaborado pelos autores.

Nota: *Valores nominais.

Com a crise oriunda da COVID-19 em curso, 0 governo vé-se pressionado pela
opinido publica a adotar medidas de mitigacdo dos seus efeitos. Assim, por meio das
Portarias n°® 337 (Brasil, 2020e) e n° 54 de 2020 (Brasil, 2020d), a AS foi considerada um
servico essencial juntamente com a salde para assegurar a vida e a seguranca do cidadao,
devendo-se dar continuidade as suas a¢des e fazer um esfor¢o sinérgico com a politica de
salde para mitigar os efeitos sociais decorrentes da COVID-19.

Com o intuito de suprir tal objetivo, o governo federal tem enviado recursos
adicionais aos municipios, previstos na LC 173 e na MP 953/2020%°, ambas regras
editadas para fazer frente a pandemia, aléem de ter promovido alteracfes legais
autorizando a transposicdo e reprogramacdo’® dos saldos financeiros de 2019 dos
respectivos fundos municipais e estaduais para desenvolver a¢des em todas as situacoes
de calamidade publica reconhecidas pelo Congresso Nacional, através da Lei
14.029/2020. Desde entdo é perceptivel um acréscimo nas contas locais de recursos
destinados pelo governo federal, conforme mostra o grafico 9. Entretanto, 0s repasses aos
governos locais ndo indicam que houve tentativa de coordenacdo federativa e sim um
processo de remanejamento de recursos, retirados do desfinanciamento pretérito do

14 Estabeleceu o Programa Federativo de Enfrentamento ao Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19) e, dentre outras
medidas, em seu art.5°, definiu o repasse de R$ 23 Bilhdes aos municipios brasileiros.

15 Abre Crédito Extraordinario no valor de R$ 2.550.000.000,00 (dois bilhdes quinhentos e cinquenta milhdes de reais)
para o Enfrentamento da Emergéncia de Satde Publica de Importancia Internacional Decorrente do Coronavirus (Fundo
Nacional de Assisténcia Social).

16 Consiste no remanejamento do dinheiro pablico entre blocos de financiamento do Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS), independente da vinculagao inicial do repasse federal. Esses blocos envolvem gestdo e a¢des de média
e alta complexidade.



SUAS.

Grafico 9 - Comparacao por periodo (2012 a 2020) de recursos do cofinanciamento federal
da Assisténcia Social destinados aos municipios gauchos, incluindo os recursos para
enfrentamento a Covid-19! (R$ Milhdes?)
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Fonte: STN (Portal do Tesouro Transparente, informagdes de 2020) e Ministério da Cidadania - Diretoria Executiva
do Fundo Nacional de Assisténcia Social (dados obtidos via LAl em 2021).

Elaborado pelos autores.

Nota: A Lei Complementar N° 173, de 27 de Maio de 2020 estabeleceu o Programa Federativo de Enfrentamento ao
Coronavirus SARS-CoV-2 (Covid-19) e, dentre outras medidas, em seu art.5°, definiu o repasse de R$ 23 Bilhdes aos
municipios brasileiros, sendo R$ 3 bilhGes para acdes vinculadas a salide e assisténcia social (I, b), e R$ 20 bilhdes
livres (11, b). 2Valores nominais.

O gréfico 10 ilustra ainda melhor o processo de financiamento em situacdo de
emergéncia e calamidade, em detrimento do processo de financiamento do SUAS em
ambito local.



Gréfico 10 — Distribuicdo percentual de recursos federais destinados aos municipios
gauchos em 2020
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Fonte: STN (Portal do Tesouro Transparente, informagdes de 2020) e Ministério da Cidadania - Diretoria Executiva
do Fundo Nacional de Assisténcia Social (dados obtidos via LAl em 2021).
Elaborado pelos autores.

Como se percebe, mais de 75% dos recursos destinados aos municipios gauchos
foram contingenciais. Enquanto de 2016 a 2020 o financiamento dos servicos, gestéo e
programas perdeu em torno de R$ 197 milhGes (conforme demonstrado no grafico 5), os
recursos oriundos da COVID-19 somaram R$ 321 milhdes, cobrindo as perdas e
acrescendo R$ 124 milhGes, o que pode nos sugerir a hipOtese de que 0S recursos
pretéritos retirados podem ter retornado sob a forma emergencial.

Nesse sentido, importa destacar que os recursos federais destinados aos
municipios para enfrentamento a Covid-19 na AS tem especificidades que, considerado
0 contexto do subfinanciamento, impedem-nos de considera-los como incremento as
acOes socioassistenciais desenvolvidas no @mbito do SUAS. Isso porque ao analisar a
Portaria 369/2020, percebe-se uma menor flexibilidade no gasto, j& que o gestor local
deve destinar os recursos exclusivamente a EPIs para trabalhadores do SUAS ou a
alimentos para pessoas idosas ou com Deficiéncia que estdo sendo atendidas em servicos
de acolhimento ou Centros-Dia, além de a¢des socioassistenciais cujo escopo foi limitado
ao definido pela portaria. Além disso, embora permitisse maior autonomia no uso de seus
recursos, a portaria 378/2020 financiou a¢des na protecdo social basica e especial que, na
pratica, apenas substituiram os recursos ordinarios que deveriam ser repassados para
manutencdo dos servigos continuados. E, por fim, apesar de ter destinado um montante
consideravel por meio da LC 173, o governo federal deixou uma margem discricionaria
no que se refere ao valor a ser investido pela prefeitura na AS, que poderia favorecer, em
tese, o investimento na area social com maior demanda devido a crise sanitaria causada
pela pandemia da COVID-19 (Saude).

Em sintese, na andlise do financiamento da AS como indicativo do processo de
coordenacdo federativa (sobretudo com base na alocagdo dos recursos discricionarios) foi
possivel perceber que, entre os anos de 2012 a 2020, a representatividade do
financiamento municipal foi superior ao da Unido (em torno de 80 a 90% de recursos



préprios investidos pela prefeitura); houve uma participacao superior dos municipios nos
ultimos anos dado o processo de desfinanciamento do SUAS evidenciado pela queda
significativa de investimentos federais desde 2016. Constatacdo essa, corroborada pela
literatura: desconsiderando os beneficios monetérios (BPC e PBF), os municipios, e ndo
a Unido ou os estados, sdo a principal esfera financiadora do SUAS (SOUZA, 2018).

Assim, apesar do contexto atual marcado por uma pandemia ter indicado o
aumento de recursos, supomos que se trata menos de iniciativa de coordenacéo pela via
do financiamento federal, e mais da tentativa de cobrir custos outrora cortados.

Reflexdes finais

O capitulo discutiu os efeitos do processo (des)coordenador do governo federal
sobre o financiamento da politica de AS ao longo dos Gltimos anos. Para tanto, analisamos
a trajetoria da alocacao das receitas oriundas da Unido aos municipios gauchos a politica
de AS desde 2012 até 2020, verificando o montante de recursos transferidos, distribuidos
em cada bloco de financiamento (gestdo, programas e servigos, Covid) e a realocagédo
dessas receitas ao longo do tempo a partir da incidéncia de processos de coordenacdo e
descoordenacéo federal.

O trabalho revela uma trajetéria ascendente no financiamento da politica de
assisténcia social decorrente da priorizacéo governamental as politicas sociais de combate
a fome e a miséria desde o governo Lula, intensificando-se no governo Dilma. A
institucionalizacdo do SUAS exigiu novas regras para o financiamento da AS de forma
que a transferéncia de recursos passou a operar por meio da ldgica de disponibilizagéo de
servigos a populacdo, com a organizacdo do financiamento em niveis de protecdo em
pisos especificos (Piso da Protecdo Basica, Piso da Protecdo Social Especial) para
atendimento a determinados setores da populacdo, consolidando-se a gestdo
compartilhada da politica, reforcando o cofinanciamento como um importante
mecanismo de gestdo financeira da politica. Essa trajetoria ascendente comeca a ser
revertida a partir do governo Temer, quando parte dos recursos destinados ao
financiamento da AS sdo repassados a uma iniciativa de politica focalizada, reduzindo-se
pela metade o financiamento direcionado aos servicos do SUAS. Houve reducdo
expressiva de valores repassados aos dois niveis de Prote¢do Social e ao aprimoramento
da gestdo (IGD-SUAS) aos municipios gauchos, indicando um remanejamento de
recursos oriundos da Unido destinados ao custeio da implementacédo do Programa Crianca
Feliz.

A partir desse marco temporal, as despesas tidas como discricionarias (por ndo
terem obrigacdo legal de investimento minimo) sofreram uma redugdo constante,
enquanto que as destinadas as transferéncias de renda tiveram de ser mantidas por serem
obrigatorias.

O governo Bolsonaro e sua agenda de retirada de direitos intensificou ainda mais
as perdas da AS, com os dados do financiamento da AS indicando que uma redugéo no
financiamento da ordem de 51,70% entre o seu governo e o governo do antecessor, tendo
0s Programas como o bloco mais afetado (75,76%), seguido pela Gestéo (42,98%) e pelos
Servigos (36,63%). Assim, os dados revelam uma intensificacdo do processo de
desfinanciamento e, por consequéncia, de desestruturagdo do SUAS entre os anos 2019 e



2020. O contingenciamento de recursos, a limitacao de oferta e reestruturacdo de servicos
e 0s ataques aos canais institucionais de participacdo da politica de AS tém sido os
mecanismos utilizados pelo novo governo.

O desfinanciamento é, portanto, demonstracdo clara da falta de priorizacdo do
governo federal sobre a agenda da AS, obrigando aos municipios a assunc¢ao de maiores
responsabilidades pela manutencdo dos servicos e funcionamento do SUAS, indicando
um processo de dualizacdo do modelo federativo brasileiro.

A pandemia da Covid-19 obrigou a maiores repasses de recursos por parte do
governo federal, mas o capitulo demonstra que esses montantes que estao retornando hoje
aos municipios ndo podem ser considerados como incremento as a¢des socioassistenciais
desenvolvidas no ambito do SUAS, seja pelas restri¢cdes impostas ao seu uso, seja porque
os valores indicam reposicdo, sob a forma emergencial, dos recursos pretéritos retirados.
Tal qual demonstramos no trabalho, o refor¢o contingencial ao financiamento da AS néo
indica qualquer tentativa de coordenacdo federativa e sim um processo de remanejamento
de recursos, retirados do desfinanciamento do SUAS.
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