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Resumo: O presente artigo examina o processo de implementacao dapolitica
de assisténcia social brasileira, enfatizando o modelo de descentralizacao
e de financiamento que lhe da suporte. O objetivo é analisar este modelo,
que deu sustentacdo a implantacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(Suas), apontando suas fragilidades e limites, a partir do resgate do seu
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processo de institucionalizacdo, da analise do perfil do gasto no setor e
dos constrangimentos legais colocados pelo contexto atual. Dados do
gasto em assisténcia social, nos tltimos anos, revelam a centralidade da
corresponsabilidade federativa para sua sustentacdo, assim como forte
priorizacdo dos programas de transferéncia de renda, em detrimento dos
servicos continuados, no ambito federal. Procurou-se demonstrar que o
ajuste fiscal advindo da aprovacao da Emenda Constitucional n. 95 fragiliza
a continuidade dos servicos e beneficios ja implantados, colocando os
municipios brasileiros em uma encruzilhada.

Palavras-chave: descentralizacdo; financiamento; assisténcia social.

Abstract: This article examines the implementation of the Brazilian social
assistance policy, emphasizing the model of decentralization and financing
that supports it. The objective is to analyze this model, which supported the
implantation of the System of Social Assistance, pointing out its fragilities
and limits, from the rescue of its institutionalization process, the analysis
of the profile of spending in the sector and the legal constraints placed
by the current context. Data on social assistance spending in recent years
reveal the centrality of federative co-responsability for its sustainability, as
well as a strong prioritization of income transfer programs, to the detriment
of continued services, at the federal level. It was tried to demonstrate that
the fiscal adjustment coming from the approval of the Constitutional
Amendment n. 95 weakens the continuity of services and benefits already
implemented, placing the Brazilian municipalities at a crossroads.

Keywords: decentralization; financing; social assistance.
Introducao

A investigacdao sobre as politicas sociais brasileiras, nao
obstante a diversidade de perspectivas que a permeia, encontra um
marco temporal e analitico comum na Constituicdo Federal de 1988
(CF-88). O arranjo federativo e institucional forjado pela nova Cons-
tituicdo trouxe mudangas importantes para as politicas setoriais, com
consequéncias para seu modelo de implantacdo e de financiamento.
A definicdo constitucional do sistema de seguridade social conferiu
a politica de assisténcia social o patamar de politica publica de dever
do estado e direito do cidaddo. A luz das diretrizes de descentrali-
zacdo, participacdo e cooperacdo federativa, esta politica alcancou
nos ultimos 15 anos avangos importantes em termos da expansdo de
uma rede de ofertas municipalizada e do crescimento do aporte de
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recursos financeiros investidos no setor, em relacdo ao gasto total
com despesas primarias. Entretanto, as mudangas politico-adminis-
trativas, advindas da aprovacao da Emenda Constitucional n. 95 em
2015, apontam para um cenario de incertezas.

Tendo isso em vista, 0 presente artigo examina o processo de
formulagdo e implementacao da politica de assisténcia social brasi-
leira, que resultou na construgdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas), enfatizando o modelo de financiamento que lhe da
suporte, suas potencialidades e, principalmente, seus limites, eviden-
ciados pela edicdo, em 2016, da Emenda Constitucional n. 95 (EC
95). Para a consecugdo deste objetivo geral, a analise desdobra-se em
trés secoes, além desta introducado e das conclusdes.

A segunda secdo discute rapidamente o conceito de descentra-
lizacdo e sua aplicacdo no modelo federativo delineado pela CF-88,
que informam a engenharia institucional envolvida no desenho e
implantacdo da politica de assisténcia social. A terceira secdo trata
da construcdo propriamente dita da referida politica, destacando o
papel delineador que a CF-88 assume no processo. A quarta segao
direciona a atengdo para seu modelo de financiamento, baseado no
cofinanciamento dos entes federados, mostrando sua capacidade de
induzir a descentralizacdo da prestacdo dos servigos socioassisten-
ciais, de um lado, e sua vulnerabilidade face a mudancgas politico
-administrativas que possam afetar sua sustentabilidade financeira,
na linha da mencionada EC 95, de outro. As conclusdes retomam a
analise empreendida para problematizar como as medidas de corte de
gastos adotadas pelo governo federal poderao fragilizar e ameacar a
continuidade dos servigos e beneficios ja implantados, uma vez que
os municipios dependem fortemente da cooperacdo interfederativa
para seu financiamento.

Descentralizacao e sua trajetoria recente no Brasil

A descentralizacdo tem desempenhado um papel central na
ideologia dominante da gestdo publica contemporanea, sendo
adotada de forma diversa pelos diferentes paises (POLLITT,
2005, p. 371-372). O tema adquire maior visibilidade a partir da
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difusdo da New Public Managment (NPM) — movimento reformista
que abrange diversos conceitos, ferramentas e técnicas de gestdo
inspirados no setor privado (CARNEIRO; MENICUCCI, 2011) —
que confere, as suas presumidas vantagens no tocante a ganhos de
eficiéncia, um status “inquestionavel”.

Descentralizagdo pode ser definida como “autoridade distri-
buida de um niimero pequeno para um nimero maior de atores”® ou
de uma autoridade central para outras (POLLITT, 2005, p. 373-374).
Esta nocdo guarda uma diversidade de implicacoes, pois existem
muitas maneiras de se “espalhar” a autoridade: descentralizacao poli-
tica, administrativa, territorial, funcional, competitiva, cooperativa,
interna, externa, delegativa, devolutiva etc. Dentre as alternativas
de abordagem da questdo, interessa destacar, para os propositos do
presente artigo, a concepcdo que a trata como um processo de redis-
tribuicdo de poder entre esferas ou instancias distintas de governo, o
que se aplica, em especial, a um sistema politico-administrativo de
moldagem federativa. E nessa direcdo que vai a definicéio proposta por
Abrucio (2006, p. 78), segundo a qual a descentralizacdo configura:

[...] um processo nitidamente politico, circunscrito
a um Estado nacional, que resulta da transferéncia
(ou conquista) efetiva de poder decisério a governos
subnacionais, que a) adquirem autonomia para esco-
lher seus governantes e legisladores; b) para coman-
dar diretamente sua administragdo; c) para elaborar
uma legislacdo referente as competéncias que lhe
cabem. E, por fim, d) para cuidar de sua estrutura
tributéria e financeira.

Como observam Carneiro e Menicucci (2011), enquanto nos
paises desenvolvidos o principal vetor a impulsionar a descentrali-
zacdo foi a onda reformista da NPM* na América Latina sua adocao
esta mais diretamente associada aos processos de redemocratizagao.
O Brasil segue a tendéncia latino-americana, mas apresenta também
particularidades relacionadas as motivacGes que impulsionaram esse
processo e até mesmo a sua conformacdo, que pode ser vista como

3 Traducgao nossa.

4 New Public Managment ou Nova Administragdo Publica.
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radicalizada na medida em que se criou no pais, a partir da CF-88,
uma federacdo singular composta por trés entes federados — Unido,
estados e municipios. (SOUZA, 2005).

Em oposicdo ao centralismo autoritario da ditadura militar,
foi se formando, no decorrer dos anos 1980, um relativo consenso
em torno das virtudes da descentralizacdao (ARRETCHE, 2000),
ancorada em uma perspectiva municipalista, na qual se inscrevem
a defesa da restauracdo do federalismo (SOUZA, 2005) e a garantia
de estratégias de participacao social (ABRUCIO, 2006). Assim, no
processo constituinte de 1987/88, a descentralizacdo é vista como
estratégia ndo somente para consolidar a democratizacdo, mas
também para trazer inovacoes para a gestao publica e para a redis-
tribuicdo do poder para os entes subnacionais, constituindo um eixo
estruturante no redesenho do pacto federativo brasileiro promovido
pela CF-88. (SOUZA, 2005).

No modelo federativo instituido pela CF-88, a divisao territorial
do poder confere autonomia a Unido, aos estados e aos municipios
nas dimensdes politica, fiscal e administrativa, com a definicdo de
uma série de competéncias especificas e comuns ou compartilhadas
entre estes entes. No que tange as competéncias especificas, o rol
mais amplo, e mais importante, de atribuicGes é enderecado a Unido,
cabendo aos entes subnacionais atribuicoes residuais. Ja no que se
refere as competéncias comuns, faz-se a previsdo do compartilha-
mento de um amplo conjunto de atribui¢des no campo da prestacao
de servicos publicos a populagdo, sinalizando para um federalismo
de concepcdo cooperativa. Dentre as diversas responsabilidades
compartilhadas, descritas no art. 23 do novo texto constitucional,
inclui-se a assisténcia social.

Como salientam Brasil et al. (2017, p. 381) “a opcdo por responsa-
bilidades compartilhadas, contudo, ndo foi ancorada em nenhum tipo
de regulamentacdo na CF-88”. A auséncia de uma regulamentacdo
mais geral para a cooperacao entre os entes federados no desempenho
de suas funcdes comuns “foi sendo gradativamente suprida por legis-
lacdo infraconstitucional, de iniciativa do governo federal” (BRASIL
et al., 2017, p. 382). No que diz respeito as politicas publicas seto-
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riais, a normatizagcdo comeca a tomar forma pela area da sauide, cujo
marco referencial remete a Lei n. 8.080/1990,> que delineia o arca-
bouco mais geral do Sistema Unico de Satide (SUS). Esse processo se
estende, posteriormente, as demais areas, como a assisténcia social,
refletindo a priorizacao que assumem, ou nao, no ambito da agenda
publica dos governos que se sucedem ap6s a promulgacdo da CF-88.

Da perspectiva do financiamento, a CF-88 redesenhou a repar-
ticdo da receita tributdria entre os niveis de governo com base em
dispositivos que prescindiam de regulamentacdo por legislacdo infra-
constitucional para a entrada em vigor. O novo texto constitucional
favoreceu os municipios, combinando a ampliacdo de seu poder de
taxagdo com a substantiva elevacdo das transferéncias compulsdérias
de recursos por parte dos governos estadual e federal (AFFONSO;
SILVA, 1996). A essas fontes de financiamento somam-se, ainda,
as transferéncias de natureza voluntaria, que vao adquirir particular
relevancia no ambito das politicas sociais, por meio da criacao de
fundos setoriais. No entanto, a maior parte das receitas arrecadadas
pelo setor ptiblico no pais mantém-se sob controle da Unido, cabendo
aos municipios uma fracdo que tem se situado, estruturalmente, em
patamar inferior a 20% do total. (CARNEIRO; BRASIL, 2016).

A construcao da politica de assisténcia social
e o papel delineador da CF-88

A assisténcia social percorreu um longo e tortuoso caminho
antes de galgar o status de politica publica de defesa de direitos
sociais e de protecao social no Brasil. Até os anos 1930, esse campo
foi constituido por agdes pontuais e voluntaristas de organizacoes da
sociedade civil, entidades filantropicas e de instituicoes religiosas.
Como destacam Cardoso Jr. e Jaccoud (2009, p. 218), tais acdes se
direcionavam para 0s grupos sociais que se encontravam em condi-
coes de caréncia e entendidos como desobrigados de garantir sua
sobrevivéncia por recursos proprios, como criangas abandonadas,
pessoas com deficiéncia e idosos incapacitados para o trabalho.

5 Conhecida como Lei Organica da Saude, tal lei especifica as atribui¢des dos diferentes
niveis de governo no tocante a competéncias e gestdo na area.
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Foi a partir dos anos 1930, com a ascensao de Getulio Vargas
ao poder central, que as mudangas sociais e politicas comecaram a se
acelerar no Brasil, sendo o avanco no campo dos direitos sociais um
dos mais significativos. Muitas das conquistas em termos de direitos
sociais, contudo, ficaram restritas ao campo das relacdes de trabalho.
A intervencao de carater estatal na assisténcia social foi organizada a
partir da criacao do Conselho Nacional de Seguro Social (CNSS), em
1938, e da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), em 1942, adqui-
rindo, a partir de entdo, maior visibilidade e importancia na agenda
publica. No entanto, a agdo do poder publico assumiu um papel
complementar, sendo o protagonismo de atuacdo na area mantido
com as entidades ndo estatais. Além disso, as agdes eram restritas e
de carater assistencialista, tratando apenas parcialmente o problema
da pobreza, com foco na maternidade e na infancia (CARDOSO JR;.
JACCOUD, 2009, p. 219).

Durante o periodo da ditadura militar, iniciado em 1964, as poli-
ticas sociais ndo foram alteradas em seu cerne, mas passaram por
uma estratégia de “modernizacdo conservadora” (FAGNANI, 2005,
p. 2), na qual se inserem a privatizacdo do espacgo publico e a frag-
mentacdo institucional. O paradigma de financiamento do campo
social era altamente regressivo, contribuindo para o aprofundamento
das desigualdades sociais, e sensivel as flutuagées econdmicas, visto
que era ancorado nas contribui¢oes sociais sobre a folha de salarios.
Nos anos de 1970, comecou um processo mais amplo de reorganiza-
¢ao da sociedade e de luta pela redemocratizacdo. Na década de 1980,
com o inicio da abertura do regime militar e a crescente demanda
social reprimida nas décadas anteriores, fortaleceu-se um projeto de
reforma progressista que buscava a constru¢ao de um Estado demo-
crético, redistributivo, universal e igualitario, forjado no processo de
reorganizacao politica da sociedade civil.

Uma das grandes inovagoes trazidas pela CF-88 foi a inclu-
sdo da politica de assisténcia social no ambito da seguridade social,
junto com a saude e a previdéncia social. Em seu art. 204, o novo
texto constitucional define que a assisténcia social deve se organi-
zar com base nas diretrizes de participacdo popular e de descentrali-
zacgdo politico-administrativa, “cabendo a coordenacao e as normas
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gerais a esfera federal e a coordenacado e a execucdo dos respectivos
programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades
beneficentes e de assisténcia social” (BRASIL, 1988). A inclusao
dessas conquistas na CF-1988 esta relacionada a evidéncia que os
limites da resposta econémica e filantrépica ao problema da vulne-
rabilidade de uma parcela ampliada da populacdo ganharam na
década de 1980, gerando uma retomada do debate sobre a “questdo
social”. A insuficiéncia de precarizacdo das respostas dadas pela
via do mercado de trabalho e o recrudescimento do debate demo-
cratico fizeram com que a pobreza passasse a ser vista como “ques-
tdo social” que demanda a intervencdo estatal.

Para Fagnani (2005, p. XV), a0 mesmo tempo em que a aprova-
¢cdo da CF-88 representou “um extraordinario avango na reestrutu-
racdo do sistema de protecao social brasileiro”, quando “desenhou-
se, pela primeira vez na histéria do Brasil, o embrido de um efetivo
Estado social, universal e equanime”, a atuacdo das forcas conser-
vadoras procurou bloquear a implementacdo de parte dos avancos
nela garantidos. No que tange a assisténcia social, o fato de o texto
constitucional ter deixado em aberto sua regulamentacao acabou por
favorecer a continuidade das praticas anteriores e retardou o inicio de
sua institucionalizacdo como politica publica.

Na andlise que faz sobre os determinantes do processo de
descentralizacdo das politicas sociais no pais, Arretche (2000, p.
30) destaca a relevancia explicativa do legado das politicas prévias,
segundo o qual os “processos de reforma de programas sociais sdo
influenciados pela heranca institucional de programas anteriores”,
consoante a nogdo de dependéncia de trajetoria. De acordo com essa
linha de interpretacdo, o legado das politicas prévias conforma nado
sO os interesses que estardo em jogo e influenciardo a adesdo ou nado
a proposta de descentralizacdo, mas também as capacidades institu-
cionais de acdo das burocracias de assuncao de gestdo e execugao
de intervencao na area. Assim, o papel coadjuvante historicamente
assumido pelo Estado brasileiro na assisténcia social em relagao a
primazia das ofertas de iniciativa de entidades ndo estatais fez com
que se configurasse um cendrio de ofertas fragmentadas, descon-
tinuas e desiguais no territorio. Subproduto do processo, pode-se
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inferir a existéncia de reduzida capacidade instalada, em termos
gerenciais, de recursos e de infraestrutura, para a assuncao, pelos
municipios, da responsabilidade pela oferta direta dos servigos seto-
riais a populacdo. Por sua vez, resguardados pelo principio da sobera-
nia assegurada pelo pacto federativo posto na CF-88, os entes subna-
cionais de governo “assumem a gestdao de politicas publicas sob a
prerrogativa da adesdo, precisando, por tanto, ser incentivados para
tal” (ARRETCHE, 1996, p. 47). Dessa forma, para que a descen-
tralizacdo pudesse ter efetividade e os municipios de fato assumis-
sem a responsabilidade pelas acoes da assisténcia social revelava-se
fundamental a adogdo de estratégias de inducao da adesdo, no bojo
da regulamentacao da politica setorial.

Essa regulamentacdo comeca a tomar forma com a publicacdo
da Lei Organica de Assisténcia Social (Loas) — Lei n. 8.742 — em
1993, ou seja, cinco anos depois da promulgacdo da CF-88. A Loas
reafirma os principios definidos no texto constitucional, mais especi-
ficamente a descentralizacdo politico-administrativa, a participacdo
da populacdo e a primazia da responsabilidade do Estado na condu-
cdo da politica de assisténcia social em cada esfera de governo.

Com a Loas, tem inicio a construcao da nocao de protecao social
como conceito que confere especificidade e da a direcdo sobre os
rumos das ofertas dessa politica. No entanto, a publicacdo da Loas
ndo implicou, de forma automatica, na descentralizacdao. Os avancos
foram materializados e consolidados progressivamente por meio da
expedicdo de varias normativas e legislagcdes, promulgadas a partir
de 2003, quando tem inicio o primeiro Governo Lula. A partir do
referido ano, ha uma intensificacdo da publicacdo de atos normati-
vos federais — com destaque para a Politica Nacional de Assisténcia
Social (Pnas) e as Normas Operacionais Basicas (NOBs) do Suas® —
que produziram uma centralidade da Unido na conducdo da politica
setorial, gerando efeitos para o pacto federativo e o papel de cada ente
em seu desenvolvimento. (SPOSATI, 2013).

6 Para uma visdo panoramica acerca das principais normativas promulgadas desde a Loas
até 2012, ver Sposati (2013).
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Aprovada em 2004, a Pnas trouxe elementos centrais para a defi-
nicdo do marco conceitual das intervencoes e para a organizacao das
ofertas socioassistenciais, ja incorporando as sementes para a criacao
do Suas, consoante as deliberagdes da IV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, realizada em 2003, que avangou na conceituagao
de protecao social e na demarcacao da especificidade da politica seto-
rial. A Pnas delimitou e caracterizou as ofertas da politica, criando
niveis de protecdo social — basica e especial — que orientam seus
objetivos, escopo e resultados a serem buscados, e definiu os servi-
cos, programas, projetos e beneficios que devem ser ofertados pelo
Estado e pela rede socioassistencial privada — estes ultimos, servi-
¢os de carater complementar. Nela aparece ainda, de maneira inova-
dora para o campo, a proposicdo da criacdo das unidades publicas
estatais de assisténcia social denominadas Centros de Referéncia de
Assisténcia Social (Cras), que tém a funcao de executar servigos de
protecao social basica e de organizar e coordenar a rede de servicos
socioassistenciais locais da politica de assisténcia social.

Assim, a Pnas cumpriu uma tarefa importante no sentido de
buscar dar identidade e organizar as bases das ofertas de assisténcia
social e, sobretudo, de resgatar a primazia da responsabilidade estatal
das ofertas. Vale destacar que, até o inicio dos anos 2000, a atuagado
estatal ainda era precaria em termos de prover ofertas para a popu-
lacdo, observando-se o predominio das ofertas privadas — processo
denominado por alguns autores como “refilantropizacdo” social
(NOGUEIRA, 2004; PAOLI, 2002, apud MESQUITA et al., 2012, p.
12), que ia na contramao das diretrizes da CF-88.

A criacdo dos Cras marcou a trajetéria de municipalizagdo das
ofertas da politica setorial. Nao obstante, ndo bastava a proposicao
de um conceito de unidade publica para assegurar sua implantacao
pelos municipios. Tendo em vista esse intuito, a Pnas e a NOB 2005
transformaram o modelo de financiamento da politica, em que preva-
leciam relacdes conveniais de transferéncia de recursos entre os
entes federados, além do repasse direto para as entidades nao gover-
namentais. Tais relacoes foram substituidas por transferéncias fundo
a fundo, que conferiram maior agilidade e regularidade ao repasse e
maior seguranga ao uso dos recursos.



A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL BRASILEIRA NA ENCRUZILHADA 311

Além da agilizacao do processo, a nova modalidade de transfe-
réncias teve forte carater indutor da adesao dos municipios a politica
setorial, na medida em que elas passaram a ser compostas por “pisos
de cofinanciamento”, os quais s6 poderiam ser aplicados na implan-
tacdo e manutencgao do servigo especifico a que correspondiam. Para
a implantacao do Cras, foi criado o Piso Basico Fixo, que poderia ser
usado para a instalacdao da unidade ptiblica e para o custeio do servigo
ofertado, além de financiamentos especificos para sua construgao que
contemplaram diversos municipios em todo o territorio nacional.

De modo semelhante ao SUS, o Suas também adotou o meca-
nismo de habilitacdo dos municipios como estratégia de inducao
da adesdo ao sistema. A Pnas e a NOB 2005 definiram critérios de
classificacdo dos municipios por porte populacional, a partir dos
quais foram estabelecidos niveis de gestdo — inicial, basica e plena.
A existéncia de diferentes niveis de habilitacdo visava a conferir
flexibilidade ao desenho de municipalizacdo, de modo a facilitar a
adesdo dos municipios ao permitir uma maior adequagao entre os
custos provaveis da assuncdo das atribuicdes e a capacidade local
de aportar recursos.

A normatizacdo e a conformacdo de um modelo de financia-
mento que fortalece a adesdao impulsionaram o processo de munici-
palizacdo dos servigos de assisténcia social, como sinaliza a rapida
expansao da rede de Cras. De acordo com dados do Ministério do
Desenvolvimento Social (MDS), ja em 2007, trés anos apos a edigao
da Pnas, existiam 4.195 Cras no pais. Em 2016, alcancou-se a marca
de 8.240 Cras em 5.225 municipios, com uma cobertura territorial de
cerca de 93,8% do total. (SNAS/MDS, 2016).

Vale ressaltar que, ap6s a NOB Suas 2005, varios outros pisos de
cofinanciamento federal foram criados, o que ampliou ainda mais as
ofertas municipais. Além dos Cras, destaca-se a criacao dos Centros
de Referéncia Especializado da Assisténcia Social (Creas), a partir de
2010, que ja alcangava, em 2016, um total de 2.521 unidades distri-
buidas por 2.201 municipios do pais. (SNAS/MDS, 2016).
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Corresponsabilidade federativa no financiamento e a
descentralizacao da politica de assisténcia social

Como apontado, o modelo de financiamento das acoes de assis-
téncia social acompanhou as transformacgdes institucionais rumo a
consolidacdo da diretriz de descentralizacdao e municipaliza¢ao das
ofertas. Uma das principais inovacoes observadas foi a superacao
do modelo convenial de transferéncias voluntarias de recursos entre
os entes federados e sua substituicdo por uma légica de transferén-
cia regular e automatica, operacionalizada por meio dos fundos de
assisténcia social. A criacdo desses fundos, obrigatdria para os trés
entes federados, tornou-se um poderoso instrumento de inducdo
para a assuncdo da responsabilidade compartilhada do financia-
mento da politica, em linha com o modelo federativo cooperativo
adotado pela CF-88 e reafirmado pela Loas. Ademais, a NOB/Suas
2005 trouxe a instituicdo dos pisos de financiamento por servicos,
ancorada na concepcdo de que as ofertas socioassistenciais sao
continuadas e, portanto, devem ser baseadas na disponibilizacao
ininterrupta e integral de servigos a populagao.

A obrigatoriedade do cofinanciamento continuado e regular das
ofertas socioassistenciais pelos trés entes federados foi instituciona-
lizada por meio da alteracao realizada na Loas pela Lei n. 12.435, de
2011. Ao mesmo tempo, foram criadas instancias de gestdo comparti-
lhada da politica e de seu financiamento, com destaque para 0s conse-
lhos de assisténcia social, que possibilitam a participacdo popular, e
para as comissoes intergestores, que sao espacos de pactuacdo entre
gestores dos trés niveis de governo acerca de critérios de partilha de
recursos e de diretrizes nacionais para sua alocacao.

Dados sobre a estruturagao da gestdao da assisténcia social
nos municipios brasileiros apontam que a estratégia de inducdo
implementada pelo governo federal teve éxito na descentralizacdao
da politica setorial.

No ambito do financiamento, tem-se que 5.559 municipios,
de um total de 5.561, os 26 estados e o Distrito Federal recebem
o cofinanciamento de servigos, programas e projetos do governo
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federal.” Essa quase universalizacdo do cofinanciamento fundada
nas transferéncias fundo a fundo foi galgada paulatinamente, por
meio da pactuacdo de critérios de expansdo do cofinanciamento
federal que incorporaram ano a ano um ndmero maior de munici-
pios e por meio do crescimento do aporte de recursos alocados no
Fundo Nacional de Assisténcia Social.

A aplicagdo de recursos na politica de assisténcia social experi-
mentou expressivo aumento a partir de 2003, reflexo do crescimento
da concessao de beneficios e da implantacao de um amplo programa
de transferéncia de renda, além do processo de descentralizagdo
de suas ofertas. Mesmo sem a previsdo constitucional de percen-
tual de aplicacdo ou carater de despesa obrigatéria para todo o seu
orcamento,® os recursos alocados na politica setorial cresceram de
forma sustentada ao longo dos mandatos presidenciais de Lula e de
Dilma Rousseff, como mostra estudo sobre o Gasto Social Fede-
ral (GSF) realizado pela Secretaria Nacional do Tesouro Nacional
(BRASIL, 2016), segundo o qual eles passam de 0,5% do PIB, em
2002, para 1,5%, em 2015. Quanto ao percentual que a assisténcia
social representa dentro do total do GSF, houve expressivo aumento
de 3,7% para 8,8% no periodo.

A principal destinacdo dos recursos aplicados pelo governo
federal na politica de assisténcia social foi o custeio de benefi-
cios e de transferéncia de renda direta aos cidaddos em situacdo
de pobreza. Como mostram Paiva et al. (2016, p. 15), o Beneficio
de Prestacao Continuada (BPC) correspondeu a 54,1% da despesa
realizada pelo MDS, em 2006, e 57,4% da despesa projetada para
2016; o Programa Bolsa Familia (PBF), a 35,4% e 35,8%; o cofi-
nanciamento de servigos, 2,5% e 2,3%; e o gasto com demais itens
de despesa,7,9% e 4,4%, respectivamente, conforme Figura 1.

7 Fonseas — DEMONSTRATIVO DE REPASSE POR ENTE, datado de 20/09/2017.
Elaborado pelo Ministério de Desenvolvimento Social.

8 Ainda que a assisténcia social componha a seguridade social, seu orcamento ndo foi
garantido por meio de vinculagdo constitucional e ndo se constitui, em sua integralidade,
como despesa de carater obrigatorio.
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Figura 1: Evolugdo da representatividade de itens selecionados do
gasto federal na politica de assisténcia social, 2006 e 2016

Tipo de gasto 2006 (%) 2016 (%)
BPC 54,1 57,4
Bolsa Familia 35,4 35,8
Cofinanciamento 2,5 2,3
Outras despesas 7,9 4,4
Total 100,0 100,0

Fonte: Paiva et al. 2016, p. 15.

Observa-se que os beneficios e transferéncia de renda totaliza-
ram 93,2% do volume dos recursos do orcamento federal alocados
na politica de assisténcia social, em 2016. O esforco de investi-
mento realizado nessas modalidades representa, reconhecidamente,
uma conquista da sociedade brasileira rumo ao alcance dos objeti-
vos postos na CF-88, de erradicar a pobreza e a marginalizacao, e
reduzir as desigualdades sociais e regionais. Essa conquista corres-
ponde ao cumprimento do papel do Estado brasileiro na garantia
do principio da dignidade humana, por meio do reconhecimento do
direito das pessoas mais pobres e daquelas sem condicdes de inser-
¢do no mercado a uma renda minima que lhes garanta a sobrevi-
véncia a partir de um patamar civilizatorio e tem impacto positivo
na redistribuicdao de renda e na diminuicao da pobreza. (CURY;
LEME, 2007; BRASIL, 2016).

Nao obstante os importantes resultados na reducao da extrema
pobreza e da desigualdade social proporcionados pelo BPC e o PBF,
destaca-se que a centralidade dos programas de transferéncia de renda
em prejuizo ao fortalecimento da qualidade dos servicos socioassis-
tenciais, denotam um carater ainda focalista e seletivo as acGes de
assisténcia social no pais e circunscrevem essa politica dentro de um
projeto neodesenvolvimentista. Como afirma Silva (2014, p. 388-89):

[...] 0 neodesenvolvimentismo é o projeto de desen-
volvimento compativel com o atual regime de
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acumulacgdo, que, para garantir o processo de valori-
zacao do capital, emprega uma politica de criacao de
condi¢cdes macroecondmicas para o crescimento da
economia capitalista. Por outro lado, para enfrentar
as consequéncias nefastas do capitalismo hipertar-
dio e seu regime de acumulacdo destrutiva, consti-
tui as bases de um novo padrdo de enfrentamento
da questdo social que centraliza, sobremaneira, os
programas de alivio a pobreza.

Nota-se, pelas informagdes apresentadas na Figura 1, que a
contribuicdo do orcamento federal para o cofinanciamento dos
servicos socioassistenciais implantados a partir da criacdao do Suas
mantém-se praticamente estabilizada em termos de sua representati-
vidade no total dos gastos da politica de assisténcia setorial. Quando
se excluem as transferéncias referentes ao BPC e ao PBF, sdo os
municipios os entes que assumem maior relevo no financiamento
das demais agdes, principalmente os servicos continuados, como
mostram os dados apresentados na Figura 2.

Figura 2: Gastos na assisténcia social da Unido (excluindo gasto com
beneficios, estados e municipios em 2002 e 2009 — (em R$ bilhdes de
2009, corrigidos pelo IPCA)

Gasto 2002 2009
Unido 1,46 2,75
Estados 2,72 3,31
Municipios 3,78 5,97
Total 7,96 12,03

Fonte: Dados bésicos — Mesquita el al. (2012, p. 13).

Os governos locais respondiam por 47,4% dos gastos relacio-
nados ao cofinanciamento da assisténcia social, em 2002, passando
para 49,6%, em 2009. No mesmo periodo, a participacdo dos estados
passou de 39,1% para 27,5%, enquanto a da Unido avangou de 18,5%
para 22,9% do total. Essa mudanca na estrutura do cofinanciamento
da politica setorial reflete comportamentos diferenciados do aporte
de recursos pelos entes federados. Enquanto os gastos da Unido mais



316 SER Social 45 | jul.-dez. 2019

que dobraram no periodo, com uma variacao de 102%, os dos muni-
cipios cresceram em 58% e os dos estados apenas 21%.

Ainda que desigual, a trajetéria de crescimento e fortaleci-
mento do modelo de financiamento da politica de assisténcia deu
suporte e impulsionou a criacdo de um nimero expressivo de
unidades municipais de oferta de servicos socioassistenciais, como
mostrado na secdo anterior, cumprindo a diretriz de descentrali-
zacdo prevista na CF-88. No entanto, tal resultado favoravel, para
o qual o papel da esfera federal de governo revelou-se decisivo,
defronta-se com um cendrio politico-institucional adverso, aberto
pelo impeachment de Dilma Rousseff. De fato, as reformas politicas
propostas pelo Governo Temer, de nitida orientagcdo neoliberal, que
enfatiza o equilibrio das contas publicas, com destaque para a EC
95, criam uma perspectiva nebulosa para a sustentabilidade e até
mesmo para a continuidade do modelo de ofertas de primazia esta-
tal e descentralizadas da politica de assisténcia social.

Por meio da referida emenda, voltada ao ajuste fiscal por meio
da contencdo do crescimento dos gastos publicos, foi instituido novo
regime fiscal no ambito dos orcamentos fiscal e da seguridade social
da Unido para os proximos 20 anos — 2017 a 2036. Essa norma define
limites individualizados para as despesas primarias dos poderes e
determina que, a partir do ano de 2018, o valor do limite referente ao
exercicio imediatamente anterior ndo podera ser ultrapassado, sendo
seu reajuste restringido pela variacdo do Indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo (IPCA), o que tem inegaveis impactos sobre a
atuacdo do governo federal na area social.

Especificamente no que tange a assisténcia social, analise reali-
zada por Paiva et al. (2016, p. 13) aponta para uma perda progressiva
da capacidade de financiamento pelo MDS das responsabilidades
socioprotetivas assumidas pelo Estado brasileiro. O impacto poten-
cial do novo regime fiscal podera chegar, de acordo com a referida
andlise, a uma reducao de 54% do aporte de recursos para a oferta de
servicos, programas, projetos e beneficios setoriais, se considerados
os padroes atuais, correspondendo a uma perda potencial de R$ 868
bilhdes até 2036. Nesse ano, a representatividade dos gastos na poli-
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tica de assisténcia social em termos do PIB podera cair do patamar
de 1,5%, alcangado em 2015, para 0,70%, o que da uma ideia geral da
ordem de grandeza da retroacao esperada.

Para além de implicar na impossibilidade de ampliacdao ou
investimento na qualificacdo das ofertas socioassistenciais, Paiva et
al. (2016, p. 15-17) argumentam que a EC 95 ird gerar uma grande
pressdo do custeio dos beneficios ndo contributivos, destacadamente
o BPC, sobre o custeio dos servicos e programas. Na projecao dos
autores, ja em 2026 o custo com o BPC, considerando a manutengao
das normas e ofertas vigentes em 2016 e o impacto do aumento da
populacdo idosa, corresponderia ao total de recursos estimados para
o orcamento do MDS. A partir do referido ano, portanto, a perspec-
tiva é de insuficiéncia de recursos orcamentarios para garantir o
pagamento desse beneficio constitucional e o repasse de recursos
aos estados e municipios com vistas ao cofinanciamento dos servi-
COS, programas e projetos.

Apesar de o financiamento dessas ofertas ser de responsa-
bilidade compartilhada entre os trés entes federados, o modelo de
cofinanciamento ndo tem como prescindir do aporte de recursos da
Unido. A descontinuidade que se antecipa na participacdo da esfera
federal no financiamento da politica setorial dificilmente podera ser
contrabalancada pelos entes subnacionais. De um lado, a participa-
cdo dos estados nesse financiamento revela-se historicamente fragil
(MESQUITA et al., 2012) e desigual, o que se evidencia com nitidez
no fato de o Censo Suas 2016 apontar a existéncia de trés estados
que ndo realizaram nenhum tipo de cofinanciamento aos municipios
naquele ano. O incremento do aporte de recursos que fazem atual-
mente exigiria a reversao da trajetoria delineada ao longo da imple-
mentacdo da politica, conferindo-lhe uma maior prioridade politica
em seus orcamentos, nos quais as despesas obrigatérias deixam
pouca margem para ampliacdao de gastos que nao o sao. De outro,
os municipios ja assumem expressivos encargos na area e se defron-
tam com limites similares aos dos estados no tocante a ampliagdo de
gastos discricionarios em seus or¢camentos.
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Os riscos de descontinuidade na descentralizagdo da assistén-
cia social potencialmente expressivos face ao elevado nimero de
municipios e estados envolvidos no processo tendem a se materiali-
zar pelas maos da Unido. Sua aparente consolidacao sinalizada pela
ampla adesdo dos governos locais e pela extensa rede de prestacao
de servigos socioassistenciais em funcionamento vé-se ameacada
de erosdo por uma decisdao do novo governo federal que assumiu
ap6s a deposicao de Dilma Roussef, informada estritamente por
motivacdes de natureza fiscal.

Conclusoes

A partir da revisao realizada sobre o conceito de descentraliza-
¢ao e o modelo de descentralizacao brasileiro, buscou-se analisar as
possiveis contribui¢des e limites colocados para a consolidagdo da
politica de assisténcia social. Procurou-se mostrar que a descentra-
lizacdo e o arranjo federativo delineados na CF-88 influenciaram a
conformacgdo do modelo de implantacdo e de gestdo dessa politica,
assim como também impuseram desafios politicos, administrativos
e econdmicos a ela. Observou-se que o governo federal realizou
um papel fundamental na indugdo, na coordenacdo e no financia-
mento do processo de descentralizacdo e municipalizagao das ofer-
tas, refletido na importancia que essa politica alcangou progressiva-
mente na estrutura do gasto social do pais. Ao mesmo tempo, foram
alcancados importantes resultados na redugao da extrema pobreza e
da desigualdade social.

Nao obstante, a politica de restricdo de gastos adotada pelo
governo federal por meio da EC 95 faz com que os entes municipais
se vejam hoje em uma encruzilhada: de um lado, a constituicao de
uma ampla rede de ofertas estatal voltada para a populacdo em situa-
¢ao de vulnerabilidade social; de outro, a reducao abrupta do repasse
de recursos financeiros para o custeio dessas ofertas pela Unido e os
custos politicos e sociais dos municipios para arcar com a fragiliza-
¢do ou interrupgao de servicos e beneficios para seus municipes.

Este cendrio evidencia os problemas da acdo coletiva e a comple-
xidade indissocidveis do modelo federativo cooperativo, que, por
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vezes, acentua a desigualdade de capacidades e de poder entre a
Unido e os estados e, principalmente, os municipios. A manutengao
das ofertas pelos entes municipais para seus cidadaos depende forte-
mente da cooperagao e corresponsabilizacao entre os entes federados.
Sem a suspensao dos efeitos da EC 95, que impdem a desercdo unila-
teral dos compromissos cooperativos assumidos pela Unido na cons-
trucdo do Suas, dificilmente a politica setorial escapa da retroagao
dos servigos socioassistenciais atualmente prestados a populacao,
tanto em termos quantitativos quanto qualitativos.

Artigo submetido em 03/09/2018
Aceito para publicacdo em 29/04/2019
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