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RESUMO

Esta dissertacdo analisou a gestédo financeira da Politica Estadual de Assisténcia
Social do Espirito Santo, no periodo de 2004 a 2015, em busca de compreender e
problematizar como se caracterizou a atuacdo da esfera estadual nesta politica
social. Para tanto, nosso caminho metodolégico reuniu pesquisa bibliografica,
documental e de campo. Realizamos entrevistas com sujeitos envolvidos
diretamente na dindmica orcamentaria da assisténcia social, seja atuando nas areas
técnica e administrativa do 6rgdo gestor ou no controle social. Este estudo, que se
firma no materialismo histérico dialético, tece discussfes acerca do papel do Estado
no capitalismo tardio; da captura do fundo publico pelas estratégias anticiclicas; da
crise fiscal e seus rebatimentos no pacto federativo e no financiamento da
seguridade social brasileira. Apds enveredar pelo orcamento publico estadual,
apresentamos a magnitude, o montante e a direcdo do gasto social com assisténcia
social no Espirito Santo. A andlise revelou quais foram as escolhas do governo
estadual ao longo de doze anos (2004 a 2015) e qual direcionamento foi dado ao
fundo publico neste contexto. A pesquisa indicou que a protecao socioassistencial
dos capixabas nao foi a prioridade do governo estadual, este indicativo tem como
esteio o lugar residual que os gastos com a Politica Estadual de Assisténcia Social
tiveram no orcamento do estado. Além da alocacédo insuficiente de recursos, esta
politica social foi perpassada por cortes orcamentarios; desvirtuamento dos recursos
por meio de fundo paralelo ao FEAS e de ac¢des orcamentarias que ndo possuem
correspondéncia com o conteudo, principios e diretrizes do SUAS; e a hdo execucao
do orcamento da assisténcia em sua totalidade. A atuacdo do governo do estado na
assisténcia social foi predominantemente por meio de programas de governo
transitorios e seletivos, transferéncias de renda focalizadas e énfase no
cofinanciamento da protecdo social basica, com dificuldade de expansao da
protecdo social especial. A auséncia do plano estadual é uma lacuna essencial
identificada no SUAS do Espirito Santo, o que refletiu diretamente na dispersédo de
recursos que deveriam ter sido aplicados nos servicos regularmente tipificados como
socioassistenciais, mas foram destinados para outras areas e acdes distintas da

assisténcia social.

Palavras-chave: Politica social; Politica de Assisténcia Social; Financiamento;
Orcamento publico; Gestédo estadual.



ABSTRACT

This dissertation analyzed the financial management of the State Social Welfare
Policy of the State of Espirito Santo, from 2004 to 2015, in order to understand and
problematize how the state sphere of action in this social policy was characterized.
To do so, our methodological path brought together bibliographic, documentary and
field research. We conducted interviews with subjects directly involved in the budget
dynamics of social assistance, whether acting in the technical and administrative
areas of the managing body or in social control. This study, which is based on
dialectical historical materialism, discusses the role of the State in late capitalism; the
capture of the public fund by countercyclical strategies; of the fiscal crisis and its
refutations in the federative pact and in the financing of Brazilian social security. After
embarking on the State public budget, we present the magnitude, amount and
direction of social spending with social assistance in Espirito Santo. The analysis
revealed the state government's choices over twelve years (2004 to 2015) and what
direction the public fund was given in this context. The research indicated that the
socio-welfare protection of the capixabas was not the priority of the state
government, this indicative has as its mainstay the residual place that the
expenditures with the State Policy of Social Assistance had on the state budget. In
addition to insufficient allocation of resources, this social policy was hampered by
budget cuts; misappropriation of resources through a parallel fund to the FEAS and
budget actions that do not correspond to the content, principles and guidelines of
SUAS; and the non-implementation of the budget for assistance in its entirety. The
state government's role in social assistance was predominantly through transitional
and selective government programs, targeted income transfers, and emphasis on co-
financing of basic social protection, with difficulty in expanding special social
protection. The absence of the state plan is an essential gap identified in SUAS do
Espirito Santo, which reflected directly in the dispersion of resources that should
have been applied in services regularly classified as social assistance, but were

destined to other areas and actions other than social assistance.

Keywords: Social Policy; Social Assistance Policy; Financing; Public budget; State
management.
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APRESENTACAO

"Sou incapaz de aceitar o infinito, porém néo aceito a finitude.
Quero essa aventura que é deixar o contexto da minha vida seguir sem fim"
Simone de Beauvoir

Esta dissertacdo € o primeiro estudo do orgamento da Politica Estadual de
Assisténcia Social do Espirito Santo. Esta constatagdo revelou um desafio de
propor¢cdes maiores do que incialmente imagindvamos e indicou o tamanho da
responsabilidade que tinhamos pela frente. Mas ndo imaginei o quanto esse

processo de pesquisa exigiria de mim.

Meu interesse em discutir a assisténcia social ndo € aleatdrio ou imparcial.
Pelo contrério, é fruto de inquietagdes, criticas e davidas sobre essa politica social,
acumuladas ao longo de minha trajetdria como assistente social e aprofundadas por
leituras, debates e descobertas no Programa de Pds-Graduacédo Stricto Sensu em
Politica Social da Universidade Federal do Espirito Santo (PPGPS/UFES).

Cheguei ao PPGPS/UFES em 2016 empenhada em pesquisar o SUAS. A
principio, minha intencdo era analisar a gestdo municipal. Recorria-me a duvida
sobre qual aspecto da gestdo poderia abordar, visto que se trata de um complexo e
multifacetado assunto. Essa resposta, obviamente, eu nao tinha, mas mantive o
interesse em compreendé-la, questiona-la e desvenda-la, tanto como académica,

mas especialmente, na condicéo de trabalhadora do SUAS.

Aqui cabe um breve resgate de minha memoria profissional, exercida até
entdo’ na Politica de Assisténcia Social em ambito municipal. Atuei, tanto em
cidades da regido metropolitana quanto do interior do Espirito Santo, vivenciando
cotidianamente a operacionalizacdo do SUAS no atendimento direto a populacdo em
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), bem como em cargos de
gestdo (Coordenacdo do CadUnico em Cariacica e Geréncia de Gestdo do SUAS

em Santa Maria de Jetiba).

Ao mesmo tempo em que trabalhar na assisténcia social me trazia desafios,

também instigava intelectualmente a pesquisa e a sistematizacdo do trabalho

!Atualmente sou assistente social da Secretaria de Estado da Sadde do Espirito Santo.
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profissional, o que resultou em trabalhos®® anteriores e, mais tarde, no primeiro

projeto* apresentado na fase de selecéo do PPGPS/UFES.

Escrever sobre a execucdo do SUAS em nivel municipal revelou o quanto
essa politica social é tensionada por limitacbes orcamentarias. O fato é que a
auséncia ou insuficiéncia de recursos na assisténcia social quando nao inviabiliza,

precariza 0s servi¢os, programas e beneficios socioassistenciais.

No entanto, como profissional da “ponta” pensar o financiamento dessa
politica se colocava em um horizonte longinquo, coisa do “pessoal do financeiro”.
Meu contato com essa discussao até este momento limitou-se a calorosos debates
em conferéncias municipais, estaduais e nacional que participei, ou entdo, em outros

espacos de formacédo continuada, como cursos e palestras sobre assisténcia social.

Mas enveredar pela pesquisa do orgamento publico, essa “caixa preta” que se
apresenta na realidade objetiva codificada em cifras, numeros, calculos e uma
linguagem técnica que assusta a primeira vista, foi um desafio inimaginavel. O
sentimento que me acompanhou foi de estar pisando em um terreno pedregoso e

estranho. E de fato, era desconhecido pra mim.

A formagdo em Servico Social ndo fornece aprofundamento sobre o
financiamento das politicas sociais, apesar de discuti-las. As capacitacdes que séo
ofertadas, tanto pela gestdo publica, quanto por outras instituicdes e sujeitos,
geralmente enfocam aspectos operacionais, da pratica profissional cotidiana. Assim,
se reproduz o distanciamento entre a area “meio” e a area “fim” da politica de
assisténcia social e, nés, trabalhadores que efetivamente atendemos a populacéo
usuaria do SUAS, ficamos apartados da problematizacdo do orcamento, esse

potente instrumento de disputa do fundo publico.

Desse modo, ao adentrar nesse universo (que ndo € paralelo a execucao da

assisténcia social) fui continuamente provocada por duavidas, dificuldades de

*Cadastro Unico: avancos e desafios da gestdo municipal (FACINI; MARTINS; NUNES, 2012).
Trabalho de concluséo da p6s-graduacédo em Gestdo da Politica de Assisténcia Social, Faculdade de
Afonso Claudio - FAAC, 2012.

®0 Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS em Santa Maria de Jetib&: desafios em municipio de
pequeno porte e com povos tradicionais (MARTINS, 2015). Trabalho de conclusdo da pds-graduacao
em Gestao Publica, Instituto Federal de Educacgéo, Ciéncia e Tecnologia do Espirito Santo - IFES,
2015.

“Comunidades Pomeranas e o SUAS: desafios, estratégias e avangos em municipios de pequeno
porte do Espirito Santo (MARTINS, 2015). Projeto para selecdo do mestrado em Politica Social pelo
PPGPS/UFES.
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entendimento de alguns conteudos, constatacBes, sentimento de incapacidade
frente ao tema, descobertas que recuperavam meu félego, além da oportunidade
impar de dialogar com pessoas incriveis que discutem, trabalham e militam na

politica de assisténcia social.

O resultado dessa intensa e exaustiva jornada € apresentado nas paginas
que se seguem, ndo como resposta Unica e definitiva a problemética que ousamos
enfrentar, mas enquanto uma indicacdo do quanto ainda precisamos nos debrucar
para desvelar o financiamento da politica de assisténcia social. Que sigamos esse

desafio!
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INTRODUCAO

Este estudo discutiu o financiamento da Politica Estadual de Assisténcia
Social do Espirito Santo no periodo de 2004 a 2015. A assisténcia social é
concebida organicamente como uma politica de Seguridade Social ndo contributiva®,
organizada por meio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), inscrita como
direito social na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988).

Estudar o financiamento da assisténcia social exige a compreensao do
orgamento publico brasileiro, uma dificil e complexa tarefa mediada por conceitos,
procedimentos, hermenéuticas juridicas, técnicas e representacfes que atravessam
diferentes areas de conhecimento, tais como a administracdo publica, as financas
publicas, o direito administrativo, a contabilidade publica e, especificamente

relacionada ao objeto desta dissertacdo, a politica social.

Do ponto de vista imediato e superficial, 0 orcamento se mostra como um
resultado de célculos matematicos, de escolhas e metas, de valores monetarios, de
acles e as correspondentes despesas para realiza-las, além de ser uma exigéncia
constitucional. Todavia, é imprescindivel entendé-lo como “a materializagao da agao
planejada do Estado para manutencdo de suas atividades e execucdo de seus
projetos” (SALVADOR, 2010a, p. 49) e, por esse motivo, o orcamento manifesta as

prioridades do poder publico.

Mas o que define esses valores? Por que as escolhas estatais tendem mais
para uma area do que para outra? Quem define as metas? Por que e para que sédo
definidas? E em beneficio de quem elas sédo pactuadas? Em que se fundamentam
as acOes do Estado? E suas prioridades? Posto que essas e outras indagacdes nao
sao reveladas aprioristicamente pela aparéncia com a qual se mostra o orcamento

publico, desvela-las exige uma investigacao sistemética e critica.

A literatura que discute a operacionalizacdo da Politica de Assisténcia Social
revela uma sobrecarga de atribuicbes e encargos imputada aos municipios, o que
ndo corresponde aos aportes financeiros necessarios para a efetivacdo do SUAS.
Ao mesmo tempo, o governo federal centraliza a normatizagéo técnica e estratégica

da assisténcia social. Mas e o ente estadual, qual é exatamente o seu papel no

® Art. 1° da Lei Orgénica da assisténcia social - LOAS (Lei n°® 8.742, de 7 de dezembro de 1993).
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SUAS?

Em nossas vivéncias profissionais sentiamos, mesmo sob uma dtica
puramente empirica, que a atuacdo estadual se dava de maneira pontual,
esporadica, sem peso significativo para os desafios enfrentados pelos municipios.
Diante disso, emergiram varios questionamentos. Ora, se a estruturacdo do SUAS é
eminentemente federativa, por que ha essa sobrecarga sobre o municipio? E por
que, sendo o ente federado mais demandado, ndo dispbe de maior parcela de

recursos do rateio orcamentario da assisténcia social?

Nossas leituras preliminares®, ainda na fase de construcdo do problema de
pesquisa, indicaram-nos uma participacdo desigual dos entes federados no
cofinanciamento do SUAS, em especial dos estados federados. Tal aspecto nos
provocou a investigar se essa condicdo se aplica ao Espirito Santo e como esse
estado tem desempenhado as suas competéncias na assisténcia social,
particularmente naquilo que confere sustentacao para executar uma politica social: o

seu financiamento.

O orcamento da assisténcia social no Brasil, a despeito de ndo possuir um
percentual pré-determinado de vinculagdo orgamentéria, tal como foi estabelecido
para as areas de saude e educacado, dispde de uma robusta normatizacdo que
disciplina o seu financiamento publico e impdem dispositivos e exigéncias legais que
visam garantir a execucdo dos servicos, programas, projetos e beneficios

socioassistenciais.

Em que pesem o0s marcos regulatérios sobre financiamento do SUAS,
entendemos que estes documentos ndo revelam a real l6gica orcamentaria que rege
esta politica social no capitalismo contemporaneo. Para alcancar as contradicbes
gue perpassam as decisfes sobre os recursos publicos destinados a assisténcia
social, recorreremos a producdo marxista que discute a funcdo estrutural
insubstituivel do fundo publico no metabolismo do capital, notadamente, Francisco
Oliveira (1988), Behring (2008, 2010 e 2012) e Salvador (2010a, 2010b, 2012,

2014).

6 . ~ . s .

Alguns estudos foram mencionados na secéo 1.1., onde realizamos a problematizac&o do objeto de
estudo, tais como Salvador (2014a), Silva, J. A. F. (2016), Couto et. al., (2014) e Mesquita, Martins e
Cruz (2012), outros estéo listados no Quadro 3 da mesma secéao.
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O fundo publico, entendido como uma categoria teérica’, compreende “toda a
capacidade de mobilizacdo de recursos que o Estado tem para intervir na economia,
além do préprio orgcamento, as empresas estatais, a politica monetaria [...]"
(SALVADOR, 2010b, p. 607). Apreender a configuracdo do fundo publico na
sociabilidade burguesa é uma mediacéo vital para desvendar qual lugar tem sido
facultado a Politica de Assisténcia Social pelo governo do Espirito Santo. Mas como

nos aproximamos desta categoria?

Enfrentamos a questdo através do estudo do orcamento publico estadual,
visto que se constitui como a expressdo mais visivel do fundo publico (SALVADOR,
2010b). Isso porque é através deste instrumento contébil, juridico e, eminentemente,
politico, que a administracdo publica vai expor suas receitas e despesas para um
determinado periodo, isto €, devera indicar de onde originard o recurso publico e
para quais objetivos ou acdes ele sera destinado. O orcamento tem, portanto, a

funcdo de apresentar as decisfes que 0 governo toma e, por esse motivo,

o estudo do orcamento deve ser considerado como um elemento importante
para compreender a politica social, pois é uma pec¢a técnica que vai além da
sua estruturacdo contdbil, refletindo a correlagdo de forcas sociais e 0s
interesses envolvidos na apropriagcdo dos recursos publicos, bem como a
definicho de quem vai arcar como o dnus do financiamento dos gastos
orcamentérios. O dimensionamento desses gastos permite compreender e
mensurar a importancia dada a cada politica publica no contexto histérico
da conjuntura econdmica, social e politica vivenciada no pais. (SALVADOR,
20104, p. 172)

Diante da capilaridade do orcamento publico nas decisbes do Estado,
Eduardo Fagnani propde que as politicas sociais sejam avaliadas a partir do seu
gasto e financiamento. Para o autor este tipo de investigacdo possibilita desvendar
quais as relacdes existentes entre uma politica social e a politica econdmica geral do
governo (FAGNANI, 1998).

Na mesma perspectiva, vemos em Boschetti (2006) que o estudo da
dimensdo econdbmica de uma politica social pressupfe relaciona-la “com as

guestdes estruturais da economia e seus efeitos para as condi¢cdes de producéo e

"o sistematizar um percurso analitico para estudo do orgamento publico em uma perspectiva critica,
Salvador e Teixeira (2014) alertam que “[...] é importante ndo confundir a categoria fundo publico com
0s chamados fundos especiais previstos no artigo 71 da Lei no 4.320, de 17 de mar¢o de 1964 e no
artigo 165 da Constituicdo Federal (CF) de 1988, que se refere as instancias de financiamento
especificas na administracdo publica [...]". Para os autores, os fundos especiais sdo um instrumento
juridico do governo, que se distinguem da categoria tedrica fundo publico.
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reproducgao da vida da classe trabalhadora” (BOSCHETTI, 2006, p. 3).

Seguindo as trilhas apontadas pelos autores (SALVADOR, 2007; FAGNANI,
1998; BOSCHETTI, 2006), nosso intento, ao enveredar pela reflexdo acerca do
financiamento do SUAS, ndo é apenas descrever o que o0 ente estadual tem feito
com os recursos do SUAS. Somado a isso, visa compreender as determinagdes
mais gerais que balizam toda a dindmica de aplicagdo, ou ndo, desse recurso. No
intuito de decifrar tais questdes, investigaremos o orcamento estadual da assisténcia

social que, conforme apontam diversos estudos?, é residual.

Salvador (2014a) ao discutir o cofinanciamento federativo das politicas sociais
brasileiras do inicio do século XXI (de 2002 a 2012) chama a aten¢éo para o impacto
das mudancas legislativas no ano 2000 para o federalismo no pais. Com relacdo a
assisténcia social, o autor observa que a Unido ainda centraliza o financiamento
desta politica social. Contudo, este custeio esta concentrado no pagamento de
beneficios — Programa Bolsa Familia, Renda Mensal Vitalicia e Beneficio de
Prestacdo Continuada —, os quais consomem 90% dos recursos do SUAS em nivel

federal.

Quanto a evolucdo do orcamento da Politica de Assisténcia Social no periodo
em analise, Salvador identifica que os estados reduziram sua participacdo (-
49,93%), enquanto “a Unido (288,02%) e os municipios (85,45%) aumentaram o
destino de recursos orgamentarios para a assisténcia social” (SALVADOR, 2014a, p.
189).

O estudo de Jeane Silva (2016) também evidencia a baixa participacdo do
governo estadual no cofinanciamento do SUAS por meio da andlise do orcamento
do municipio de Vitoria, capital do Espirito Santo. A partir das Leis Orcamentarias
Anuais de 2002 a 2012, a autora demonstra que a assisténcia social ficou em 9°
lugar no ranking de despesas municipais, sendo majoritariamente custeada pela

esfera municipal.

O municipio, no periodo de 2002 a 2012, gastou com a assisténcia
social R$ 137,9 milhdes, representando 80,75% dos recursos
alocados para essa politica. Em seguida, temos o governo federal,
que contribuiu com 12,89% dos recursos, porém para custeio, cujo
gasto foi de R$ 22 milhges. [...] O governo estadual repassou ao
municipio, também para custeio, o valor de R$ 3,4 milhdes, que nédo
ultrapassou 0s 2% do montante total do or¢camento executado. [...]

8ver nota de rodapé 5.
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Os recursos para investimento repassados pelos governos federal e
estadual, mais os de outros recursos totalizam apenas 2% dos
gastos, significando um valor de R$ 3,3 milhdes apenas, no periodo
2002 a 2012. H& um rompimento com o pacto federativo como
modelo de gestdo preconizado pelo Suas, que fragiliza a
descentralizacao politico-administrativa (SILVA, J., 2016, p. 12).

Nesse sentido, as visiveis “disparidade e desigualdade no cofinanciamento”
apuradas pelo estudo expdem uma quase auséncia do governo estadual, o qual
respondeu por irrisérios 2% de participacdo financeira no SUAS em um intervalo de
10 anos.

De acordo com dados de 2009 analisados por Mesquita, Martins e Cruz
(2012, p. 43), a situac@o orgcamentaria da assisténcia social na cidade de Vitoria ndo
esta distante da realidade dos demais municipios brasileiros. A partir do registro da
execucdo fisico/financeira no SUASweb® realizada anualmente pelos gestores
municipais da politica de assisténcia social, as autoras identificaram o protagonismo
municipal no financiamento dos servigos e programas, “ao passo que revela uma
baixissima participagdo dos governos estaduais no cofinanciamento dos mesmos”
(2012, p. 43).

Naquele ano, do total de recursos disponiveis nos fundos municipais
de assisténcia, 74% correspondiam a recursos proéprios dos
municipios; 22% dos recursos vieram das transferéncias do FNAS
[Fundo Nacional de assisténcia social] e somente 4% tiveram origem
nas transferéncias dos fundos estaduais de assisténcia social
(MESQUITA, MARTINS, CRUZ, 2012, p. 43).

Esse descompasso do cofinanciamento entre os entes federados também foi
averiguado por Couto et. al. (2014). Esse estudo empreendeu uma analise empirica
do processo de implantacdo e implementacdo do SUAS em diferentes regifes
geograficas do pais. Foram pesquisados sete estados e suas respectivas capitais,
além de outros 34 municipios, sendo que os resultados comprovaram como O
financiamento da Politica de Assisténcia Social tem sido um dos principais entraves
para sua implementacdo nos municipios, destacando-se a baixa cooperacao

estadual.

No que se refere aos recursos financeiros diretamente alocados para
custear programas, projetos e acdes destinados a populagdo, a

°0 sistema SUASweb é uma ferramenta online criada pelo Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (MDS) para agilizar a transferéncia regular e automéatica de recursos financeiros do
Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) para os Fundos Estaduais, do Distrito Federal e
Municipais (SuasWeb. 2018).
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realidade que acompanhamos tem evidenciado uma prevaléncia, em
termos do montante dos recursos aplicados, do financiamento pelos
governos municipais, seguida do nivel federal e em__menor
proporcdo do estadual. Por outro lado, ha indicagées de que, na
maioria dos casos, o governo estadual assume apenas custos
relativos a capacitacdo de pessoal e ao desenvolvimento de acdes
de monitoramento e avaliacdo da PNAS, atividades estas nem
sempre desenvolvidas sistematicamente. Ou seja, menos
frequentemente os estados transferem recursos financeiros aos
FMAS [Fundos Municipais de Assisténcia Social] para custear
programas, projetos e servicos de assisténcia social nos municipios
(COUTO et. al., 2014, p. 102, grifo n0sso0).

A vista dos percentuais apresentados nos intriga o débil envolvimento do ente
estadual na assisténcia social. Nosso estranhamento a essa situacdo € ainda mais

incitado ante os recentes dados publicados pela Receita Federal.

Em documento divulgado pela Secretaria da Receita Federal do Brasil e
coordenado pelo Centro de Estudos Tributarios e Aduaneiros (BRASIL, 2016), foi
apresentada a distribuicdo da carga tributaria por ente federado de 2006 a 2015.

Para melhor visualizacdo, extraimos uma das tabelas produzidas no referido

documento:

Tabela 1 - Evolucdo da Participagéo dos Entes Federativos na Arrecadacdo Total — 2006 a 2015.

Ente
Federativo
Governo
Federal
Governo
Estadual
Governo
Municipal
Receita
Tributaria 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100% 100%
Total
Fonte: reproduzido de BRASIL (20186, p. 5).

2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

69,21% 70,00% 69,38% 68,81% 68,94% 69,99% 69,06% 68,92% 68,39% 68,26%

25,68% 24,85% 25,46% 25,71% 25,53% 24,47% 25,15% 25,27% 25,40% 25,37%

511% 5,16% 5,16% 548 553% 554 579% 581% 6,21% 6,37%

Notadamente, a arrecadacdo tributaria € concentrada na Unido, mantendo
percentual sempre acima de 68% do total. Na sequéncia comparecem 0s estados,
com menor marca em 2011 (24,47%) e maior em 2009 (25,71%). Por ultimo, temos
0S municipios, que obtiveram discreto aumento a partir de 2014 (6,21%), atingindo

6,37% em 2015.
Conforme ja mencionado, o0 municipio tem um volume significativo de
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atribuicdes, mas é a unidade da federacdo com menor participacdo tributaria. Em
contraposicéo, o estado detém o imposto'® de maior peso em termos de receita — o
Imposto sobre Circulacdo de Mercadorias e Servicos (ICMS) —, entretanto, € o ente
federado com menor atuacdo na Politica de Assisténcia Social, segundo nos
demonstraram Salvador (2014a), Jeane Silva (2016), Couto et. al.,, (2014) e
Mesquita, Martins e Cruz (2012).

Antes de avancarmos em nossas indagacfes quanto a participacdo do
governo estadual no SUAS, cabe retomar as competéncias deste ente, preconizadas
pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS/1993):

Art. 13. Compete aos Estados:

| - destinar recursos financeiros aos Municipios, a titulo de
participagdo no custeio do pagamento dos beneficios eventuais de
que trata o art. 22", mediante critérios estabelecidos pelos
Conselhos Estaduais de assisténcia social; (Redacdo dada pela Lei
n® 12.435, de 2011).

Il - cofinanciar, por meio de transferéncia automatica, o
aprimoramento da gestéo, 0s servigos, 0S programas e 0S projetos
de assisténcia social em ambito regional ou local; (Redagédo dada
pela Lein® 12.435, de 2011).

[Il - atender, em conjunto com os Municipios, as acfes assistenciais
de carater de emergéncia;

IV - estimular e apoiar técnica e financeiramente as associagfes e
consércios municipais na prestacdo de servicos de assisténcia social,
V - prestar 0s servigos assistenciais cujos custos ou auséncia de
demanda municipal justifiquem uma rede regional de servicos,
desconcentrada, no ambito do respectivo Estado.

VI - realizar 0 monitoramento e a avaliacéo da Politica de Assisténcia

Social e assessorar 0s Municipios para seu
desenvolvimento. (Incluido pela Lei n° 12.435, de 2011) (BRASIL,
1993).

A lei em debate trata da regulamentacdo, no que tange a assisténcia social,
na Constituicdo Federal de 1988, seja do inciso LXXIV do art 5°, ou dos artigos 203
e 204. Nota-se que os principios ja estdo elencados na CF/1988, ndo podendo, o

legislador, se afastar da normatizacao constitucional.

Analisando mais detidamente o art. 13 da LOAS/1993, cabe observar que no

caput do artigo o vocabulo competéncia atribui poder/dever aos estados. Assim, nao

%0 estudo da carga tributaria empreendido pela Secretaria da Receita Federal (BRASIL, 2016)
revelou a variagdo percentual de cada imposto e o respectivo ente federativo. No ano de 2015, a
maior arrecadacdo da Uniéo foi a Contribuicdo Previdéncia Social, representando 5,43% do PIB, nos
estados foi 0 ICMS (6,72% do PIB) e nos municipios foi 0 ISS (0,98% do PIB).

“Conforme estabelecido na LOAS/1993, no art. 22, os beneficios eventuais sao “provisdes
suplementares e provisorias que integram organicamente as garantias do Suas e sao prestadas aos
cidadaos e as familias em virtude de nascimento, morte, situacdes de vulnerabilidade temporaria e de
calamidade publica”.
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h& de se falar em atribuicdo subjetiva. Trata-se, portanto, de obrigacdo da qual os
estados ndo podem se afastar, que atende aos principios ja delimitados pelo texto

constitucional.

Sobre isto, assinalamos os artigos 203 e 204 da CF/1988:

Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente de contribuicdo a seguridade social, e tem por
objetivos [...]

Art. 204. As acbBes governamentais na area da assisténcia
social serdo realizadas com recursos do orcamento da seguridade
social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas
com base nas seguintes diretrizes [...]. (BRASIL, 1988, grifo nosso)

As expressoes grifadas sdo afirmativas, ou seja, ndo tem carater subjetivo.
Assim, depreendemos que a competéncia estadual pode ser até encarada como

complementar, mas nunca como subsidiaria.

Nos incisos I, Il e Ill do Art. 13 da LOAS/1993, é definida a obrigacao estadual
em destinar recursos aos municipios. Mesmo em face da expressao “a titulo de
participacao”, a competéncia estadual ndo se torna complementar, mas, a nosso ver,
o legislador chama a atencdo que a assisténcia social ndo é uma atribuicdo
exclusiva de um nivel de governo, pelo contrario, € necesséario a participacado de
todos os entes federados neste custeio. Ou seja, 0S municipios nao deveriam
suportar sozinhos uma politica social concebida e desenhada em uma perspectiva
federativa. Além disso, os critérios desta participacdo estadual no financiamento da
assisténcia social, que deve ser lida como obrigacdo legal, serdo estabelecidos

pelos Conselhos Estaduais, conforme preconizado no inciso | do artigo em tela.

No inciso 1V, inobstante a primeira palavra ser “estimular”, a conjunc¢ao aditiva
“e” separa o “estimular” do “apoiar”. Assim, embora “estimular” seja subjetivo e nao
obrigue a nada, “apoiar técnica e financeiramente” € uma obrigagdo, sem limites
estabelecidos, mas uma obrigacdo. Ja o inciso VI atribui carater fiscalizador aos
estados no que tange a Politica de Assisténcia Social, além da obrigacdo de

assessorar o seu desenvolvimento.

Outro marco legal do SUAS € a NOB/SUAS/2012 e ha diversos incisos ao
longo de seu texto que versam especificamente sobre as incumbéncias pecuniarias
do governo estadual na assisténcia social. Neles sao utilizados termos como

“financiamento partilhado”, “participacdo no custeio”, “cofinanciar’, “cooperacao
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intergovernamental”, os quais enunciam a pactuagao federativa como condicéo sine

gua non desta politica social.

Apesar de o SUAS ter a cooperacdo federativa como pilar de sustentacao
normativa, ele seguiu a légica municipalista, conforme analisado por André Silva
(2015). De acordo com as conclusfes do estudo deste autor, a énfase dada ao
municipio no desenho institucional do SUAS reverbera na imprecisdo legal das
competéncias estaduais, facultando a esse nivel intermediario uma “fungao residual
e/ou de complementaridade técnica e financeira aos municipios” (SILVA, A.L.N.,
2015, p. 1173).

Os resultados alcancados por André Silva (2015) decorrem de analise
comparativa da capacidade institucional dos 26 estados da federagcédo e do Distrito
Federal na assisténcia social utilizando indicadores financeiros, administrativos e
politicos. Destes indicadores, destacamos intencionalmente o financeiro, aspecto
que foi abordado pelo autor por meio da avaliacdo do nivel de investimento dos
orcamentos estaduais com a assisténcia social. Nesta perspectiva, foram utilizadas
as despesas liquidadas com esta politica social no ano de 2011, concluindo que

apenas 15 estados gastaram acima da média nacional.

Outro fator computado nesta dimenséo foi a despesa estadual da assisténcia
social por familia de baixa renda, o que revelou alta heterogeneidade entre os
governos estaduais na priorizacdo dos gastos com a protecao social da populacéo
gue mais demanda os servicos do SUAS. Para o autor, o distinto desempenho
financeiro dos estados federados na Politica de Assisténcia Social indica uma
autonomia deste ente para deliberar quais areas/politicas serdo priorizadas na
aplicacao do recurso publico, o que talvez seja resultado “da falta de previsao
normativa na vinculacdo de gastos na assisténcia social” (SILVA, A.L.N., 2015, p.
1182).

Ainda analisando a participacao fiscal dos governos estaduais na assisténcia
social, André Silva (2015) averiguou a situagdo do cofinanciamento estadual no ano
de 2011. O resultado foi que 15 estados cumpriram e 12 descumpriram a sua
atribuicdo institucional estabelecida no art. 13 da LOAS, que trata sobre o repasse

de recursos financeiros aos municipios.

Verificamos a flexibilidade dos estados em realizar ou ndo o cofinanciamento.
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Isso exaure as relagbes federativas, acirrando as assimetrias entre 0s niveis de
governo. Em que pese a CF/1988 conceber a horizontalidade entre Unido, estados e
municipios, a realidade objetiva revela diferencas entre os membros da federacéo no
poder gerencial, tributario, politico e decisério sobre o orcamento publico. Assim, ha
uma tensdo permanente do fundo publico pelos entes federados em detrimento do
federalismo cooperativo.

A pesquisa de André Silva (2015), porém, nédo indica se houve sancdes
imputadas ao estado que descumpriu a LOAS/1993, até por ndo existir dispositivo

legal que vincule determinado percentual do orcamento publico a assisténcia social.

Para o autor os resultados obtidos na analise da capacidade institucional de
cada estado na assisténcia social, através das dimensodes financeira, institucional e

politica, demonstraram que

€ possivel haver formas diferentes de atuacdo dos estados mesmo
no interior de um sistema nacional. Tal heterogeneidade é possivel
devido a discricionariedade conferida pelo desenho institucional do
SUAS ao ente estadual. Assim sendo, as diferentes performances do
nivel intermediario de governo devem ser explicadas pelas escolhas
ou estratégias de acéo da lideranga politica estadual (SILVA, A. L.
N., 2015, p. 1189).

Posto isto, questionamos se a baixa participacdo dos estados no
financiamento da Politica de Assisténcia Social esta estritamente relacionada a um
possivel sentido difuso do texto legal. O que realmente esta por tras de uma atuacao
facultativa do governo estadual nesta area? Sera que existem outras determinacdes
estruturais ligadas a formacédo social do Estado-nacdo brasileiro que conformam

esta posicdo do ente estadual?

Entendemos que para compreender o cerne desta questdo nao basta olhar
para os marcos legais de uma politica social e achar que eles por si s6 nos darédo
respostas. Tampouco, a interpretacdo do financiamento de uma politica social, sob
uma perspectiva da totalidade social, ndo se realizara apenas olhando para os
numeros ‘frios’ contidos no orgamento publico. Por esse motivo, defendemos que a
Politica de Assisténcia Social ndo pode ser lida e compreendida de maneira

desassociada do contexto historico, social e politico no qual esta inserida.

Os aspectos que perpassam a gestdo administrativa do SUAS podem nos

fornecer pistas para apreender as correlacbes de forcas sociais e interesses
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distintos que disputam o fundo publico e reverberam no desfinanciamento desta
politica social. Para examinar essa inter-relacdo entre gestdo e financiamento,
demarcamos o periodo de 2004 a 2015, que corresponde a vigéncia dos Planos
Plurianuais (PPAs) das trés ultimas administracfes publicas do Estado do Espirito

Santo, como demonstrado no Quadro 1.

Quadro 1 - Administracbes Publicas do Estado do Espirito Santo no periodo de 2003 a 2014 e
vigéncia dos respectivos Planos Plurianuais (PPA).

Governador Filigg,élq Periodo de Quadriénio de vigéncia
partidaria mandato do PPA
Paulo César Hartung Gomes PSB 2003 a 2006 2004 a 2007
Paulo César Hartung Gomes PMDB 2007 a 2010 2008 a 2011
Renato Casagrande PSB 2011 a 2014 2012 a 2015

Fonte: MORAES (2016).
Elaborado pela autora.

A escolha desse lapso temporal ampara-se em alguns aspectos que
consideramos relevantes. O primeiro aspecto € que, para compreender 0 orcamento
publico de uma politica social, entendemos ser necessario estudar todo o ciclo
orcamentario'?, isto &, do inicio ao fim. Por este motivo, seria impraticavel definir
como lapso temporal deste estudo a atual gestdo estadual (mandato de 2015 a
2018), pois as etapas do respectivo orcamento serdo concluidas somente em 2019,
data que inviabilizaria a pesquisa por ultrapar o prazo de término do mestrado
académico, concluido em outubro de 2018. Assim, nossa analise foi dos trés ultimos

ciclos orcamentérios estaduais concluidos.

pY

O segundo aspecto refere-se a relevancia de examinar trés ciclos
orcamentarios e ndo apenas um. Defendemos a importancia de contrastar a
execucdo orcamentdria dos PPAs de 2004, 2008 e 2012, o que possibilitara

conhecer

a evolugdo do gasto com a politica social ao longo dos anos, bem
como a variagdo do comportamento deste gasto no periodo
analisado, de modo a identificar caracteristicas gerais do gasto da

20 ciclo orcamentario brasileiro corresponde a uma “sequéncia de fases ou etapas que deve ser
cumprida como parte do processo orgamentario. A maioria dos autores adota como fases do ciclo
orcamentario as seguintes: elaboracdo, apreciacdo legislativa, execugcdo e acompanhamento,
controle e avaliagao, quando, entdo, se inicia o ciclo seguinte. Corresponde ao periodo de tempo em
gue se processam as atividades tipicas do orgamento publico, desde sua concepcao até a avaliagdo
final”. (SENADO FEDERAL, 2018).
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politica social em diferentes contextos historicos (SALVADOR,
TEIXEIRA, 2014, p. 19).

Esse tipo de andlise seria insuficiente se analishssemos apenas um ciclo
orgcamentério, correspondente a um mandato do governo estadual, pois importa
conhecer a configuragdo do orcamento destinado ao SUAS em diferentes
conjunturas politicas, sendo necessario cotejar diferentes PPAs e seus

desdobramentos.

Acrescenta-se ainda como terceiro aspecto o fato de que houve um maior
adensamento da normatizagao sobre o financiamento da assisténcia social ao longo
dos 12 anos investigados, conforme indicado no Quadro 2, o que reforcou o
desenho federativo do SUAS e, consequentemente, implicou o ente estadual no

cofinanciamento da assisténcia social.

Quadro 2 - Normativas federais e estaduais referentes ao financiamento do SUAS publicadas no
periodo de 2003 a 2014.
(Continua)

Ano | Esfera Marco Documento de Referéncia

Resolucdo CNAS n° 30, de 01 de marco de 2004,

2003 | Nacional IV Conferéncia Nacional de |dispde sobre a divulgacdo e publicacdo das

Assisténcia Social deliberagbes aprovadas na IV Conferéncia Nacional
de Assisténcia Social.
Politica Nacional de | Resolugéo n° 145, de 15 de outubro de 2004, aprova

2004 |Nacional oA .
! Assisténcia Social (PNAS) a PNAS.

Norma Operacional Bésica
do Sistema Unico de|Resolucdo CNAS n° 130, de 15 de julho de 2005,
Assisténcia Social —|aprova a NOB/SUAS.

NOB/SUAS.

2005 | Nacional

Resolucdo CNAS n° 40, de 16 de fevereiro de 2006,
publica as deliberac6es da V Conferéncia Nacional
. . de Assisténcia Social que teve com tema “SUAS-
. V Conferéncia Nacional de - ~
2005 | Nacional A . Plano 10: Estratégias e Metas para a Implementacao
Assisténcia Social i . N -
da Politica Nacional de Assisténcia Social”’. Destaca-
se o0 estabelecimento do decalogo de direitos
socioassistenciais.

Lei que institui o repasse|Lei estadual n° 9.451/2010, altera a Lei n°
2010 |Estadual| fundo a fundo em ambito|5.162/1995, que disciplina o Fundo Estadual de

estadual Assisténcia Social.
Lei Federal n° 12.435 de 07 de julho de 2011, altera
2011 |Nacional | Lei SUAS a Lei n°8.742, de 7 de dezembro de 1993, que

dispde sobre a organizacao da assisténcia social.

Decreto n® 7.788, de 15 de agosto de 2012,
regulamenta o Fundo Nacional de Assisténcia
Social, instituido pela Lei n°8.742, de 7 de
dezembro de 1993, e d& outras providéncias.

Regulamentacdo do Fundo
2012 |Nacional | Nacional de  Assisténcia
Social — FNAS
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Quadro 2 - Normativas federais e estaduais referentes ao financiamento do SUAS publicadas no
periodo de 2003 a 2014.

(continuacao)

Ano | Esfera Marco Documento de Referéncia
Regulamentacio do Fundo Decreto n° 7.788, de 15 _de agosto de_ %012,
: : ..~ .~ Iregulamenta o Fundo Nacional de Assisténcia
2012 |Nacional| Nacional de Assisténcia . N A
Social — ENAS Social, instituido pela} Lei n 8.?4?, _de 7 de
dezembro de 1993, e da outras providéncias.
Resolucao n° 33, de 12 de dezembro de 2012, que
2012 |Nacional| Atualizacdo da NOB/SUAS aprova a Norma Operacional Basica do Sistema
Unico de Assisténcia Social - NOB/SUAS
Portaria n° 07, de 30 de janeiro de 2012, dispde
indice de Gestao | sobre o apoio financeiro a gestdo descentralizada
2012 |Naci Descentralizada do Sistema|dos servicos, programas, projetos e beneficios de
acional| - = C o . A . - P ~
Unico de Assisténcia Social —| assisténcia social, por meio do Indice de Gestéo
IGDSUAS Descentralizada do Sistema Unico de Assisténcia
Social - IGDSUAS
. ... | Lei estadual n° 9.966, de 19 de dezembro de 2012,
2012 |Estadual g(:méjo SUAS do  Espirito dispbe sobre o Sistema Unico de Assisténcia Social
no Estado do Espirito Santo — SUAS-ES.

Fonte: CNAS (2004; 2004; 2005; 2006); BRASIL (2011); ESPIRITO SANTO (2010; 2012).
Elaborado pela autora.

A despeito das varias regulamentacfes sobre o financiamento do SUAS que
vém sendo instituidas ao longo dos anos, o emaranhado de tendéncias, conexdes e
contradicdes que permeiam a assisténcia social brasileira ndo se equacionam pela

mera existéncia de normativas.

N&o estamos aqui negando os avancos desta politica social, que séo
reconhecidamente fruto de muita luta, debate e persisténcia da populacdo atendida,
dos movimentos sociais, das trabalhadoras e trabalhadores do SUAS, bem como da
comunidade académica que se dedica a pesquisa e sistematizacdo nesta area.
Porém, por se constituir entrelacada a ordem social capitalista, os desafios
estruturais da Politica de Assisténcia Social reiteram-se ao longo do tempo histérico,
refere ao seu financiamento, limites a

especialmente no que se impondo

materializacdo do direito social.

Pudemos constatar isso diariamente em nossa vivéncia profissional, quando,
por exemplo, a populagdo buscava o CRAS com necessidades profundas, que
extrapolavam a protecdo socioassistencial afiancada pelo SUAS. Mas mesmo
aguelas demandas nomeadamente de competéncia da assisténcia social
esbarravam nas restricbes orcamentarias do servico ou do Orgdo gestor que

obstavam o seu atendimento.

s

Para Jeane Silva (2014) n&o é o atendimento das reais necessidades da
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populacdo o que define 0s recursos que serdo necessarios. SA0 0S recursos
disponiveis que de fato ditam o que podera ser atendido ou realizado. Dito de outra
maneira, sao as condicdes materiais e objetivas impostas pelo orcamento da
assisténcia social que presidem a operacionalizacdo dos servi¢cos, programas,

projetos e beneficios do SUAS.

E por conta dessa perversa inversdo entre orcamento e necessidades sociais
que se valida a importancia de desvelar quais determinacdes politico-histéricas
estdo por trds dos recursos que sao disponibilizados ou usurpados das politicas

sociais.

Ao reconhecer isto reforcamos nosso interesse em estudar o orgcamento
publico, ndo como uma mera “pega de escrituracdo contabil’, mas um instrumento
de carater eminentemente politico, determinado historicamente, que reflete a
“correlagcédo de forgas sociais e politicas atuantes na sociedade” (OLIVEIRA, 1998).
Decifra-lo, significa superar a frieza dos numeros que formam uma espessa neblina
em torno dos diferentes interesses, pactos, ideologias e escolhas que estdo em

disputa no seu interior.

Assim como Oliveira (1998), entendemos que h& uma indiferenca
generalizada e, de certo modo, uma banalizacdo do processo orgcamentario, como
se 0 seu conteudo ndo afetasse a vida cotidiana. Pelo contrario, a linguagem
codificada, complexa e altamente técnica contida no orcamento publico, o torna
inacessivel e produz um distanciamento das pessoas, obstando o controle social

sobre as decisfes estatais.

Para fazer o movimento oposto, isto é, de aproximagdo para interpretar
criticamente o orcamento da assisténcia social, realizamos buscas por outros
estudos cientificos que também haviam investigado o financiamento dessa politica
social no contexto brasileiro, focando naqueles trabalhos dedicados a problematizar
0 ente estadual. Barros (2009) pontua que revisitar outras producdes académicas é
um exercicio de suma importancia para contestar, confirmar ou ampliar os resultados
ja obtidos até entdo, o que contribui para evoluir a reflexdo acumulada sobre a

tematica, dando continuidade a construcdo do conhecimento.

Desse modo, ainda na fase exploratoria da pesquisa fizemos buscas no

Banco de Teses e DissertacOes da Coordenacao de Aperfeicoamento de Pessoal de
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Nivel Superior (Capes), Biblioteca Digital Brasileira de Teses e Dissertacfes (BDTD)
mantida pelo Instituto Brasileiro de Informacdo em Ciéncia e Tecnologia (IBICT), no
Portal de Periddicos da Capes, bem como nas plataformas Scielo e Google
Académico. Foram utilizadas as palavras-chave “assisténcia social” e
“financiamento”, além de recorrermos aos mecanismos de filtro™*, obtendo ao final

148 reqistros.

Em seguida, utilizamos dois critérios de exclusdo simples, a saber: a) leitura
dos titulos: identificacdo do nivel federativo (federal, estadual ou municipal) em
andlise no trabalho; b) leitura do resumo: somente daqueles trabalhos que n&o

indicavam explicitamente em seu titulo a qual nivel federativo estava relacionado.

Cabe sublinhar que o Banco de Teses e Dissertacdes da Capes, apesar de
conter uma listagem mais completa dos trabalhos defendidos nos programas de pos-
graduacdo do pais, somente dispde do detalhamento (resumo e trabalho na integra)
referente ao periodo de 2013 a 2016. Para acessar o resumo das producdes
anteriores a 2013 fomos a Biblioteca Digital BDTD. Contudo, ainda assim, nao foi

possivel localizar o resumo de alguns trabalhos.

ApOs esse processo de exclusdo simples por meio da leitura do titulo e
resumo, inferiu-se a partir dos 148 trabalhos localizados que: 35 debatem o cenario
federal; 68 analisam questdes de um ou mais municipios; 22 ndo indicavam no titulo
o nivel federativo, mas também ndo encontramos o resumo do trabalho para
entender o assunto de que tratava; 03 versam sobre o Distrito Federal; e 20 estudos

situam-se no ambito estadual.

Considerando nosso objeto, separamos os 20 estudos em nivel estadual e
descartamos os 128 restantes. Por meio de leitura, filtramos esses 20 trabalhos que
versavam sobre o financiamento estadual, resultando em: 06 trabalhos que se
relacionavam a outras areas (saude, previdéncia, educacédo e habitacdo); 01 estudo
centrado em um programa estadual e ndo na Politica de Assisténcia Social; 04 que
nao foram localizados os resumos; e por fim, chegamos a 08 estudos, catalogados

no Quadro 3:

¥ O uso de palavras ou frases entre o sinal de aspas é habitualmente utilizado para refinar pesquisas
online. Recorremos também ao uso do operador de obrigatoriedade "+" (sinal de soma) junto ao
descritor entre aspas (+"assisténcia social”), refinando ainda mais o critério de busca.
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Quadro 3 — Teses e Dissertagbes sobre o financiamento estadual da assisténcia
social disponiveis pela CAPES e BDTD.

Titulo Palavras-Chave Autor Ano
O financiamento da Politica de| Direito; Descentralizacéo; .
Assisténcia Social no Estado do| Politica Puablica; Orcamento; TAVARE,S’ (_Blsele 2004
- . . de Céssia
Parana Financiamento
. . Assisténcia social; Pacto
A QesAcerjtrallzagap da_Politica d,e. Federativo; SILVEIRA, Irma
Assisténcia  Social no  Cearé: P : : 2007
. . Descentralizagéo; Martins Moroni Da
Caminhos e descaminhos SO )
Participacdo Social
SUAS; Ente Federado;
Nacllorlah;agao Fia Politica de Desce_nt_rahzaga.o; PoI|~t|co GOMES, Maria do
Assisténcia Social e governos Administrativa; Gestédo Rosario Corréa de 2008
Estaduais no Brasil: O Caso do Estadual; Gestdo da Salles
Estado de Sao Paulo Assisténcia Social; Governo
do Estado de S&o Paulo
Conservadorismo;
- Clientelismo; Estado;
Rupturas e  continuidades da x e
SN . N Questédo Social; Direitos .
assisténcia social: da benemeréncia o S L SILVA, Lilia Penha
e . o . Sociais; Politica Social; - 2012
ao direito — uma incursdo no Brasil e o ol Viana
no Maranhzo assisténcia social;
Sociedade Civil; Controle
Social
e e oot o5 polcasocil policace |
& ~ Assisténcia Social; Sistema VITORIO, Leicy
processo de construgao e| .. A L . 2013
" Unico de Assisténcia Social; | Lucas de Miranda
Implementacdo do Suas em Mato
Estado de Mato Grosso
Grosso
Federalismo e politica publica: a
rgcmnghdade da acédo e,st.atal no Federallsmo; F|.nancl|arpen_to; SOUZA., Leonildo
financiamento or¢camentario da| Racionalidade; assisténcia . 2013
NPV . , o z Pereira de
assisténcia social no Parana (2002- social; Parana
2011)
O financiamento da assisténcia social| Or¢camento Publico; Fundo .
~ ) AN . L SILVA, Adriano
no governo do estado de S&o Paulo:| Publico; Politica Publica; Boraes Domingos da 2014
periodo de 2004 a 2012 assisténcia social 9 9
0] instituto da emend_a parlame_ntar e Emenda Parlamentar:
o financiamento do Sistema Unico de Politica Piblica: Orcamento
Assisténcia Social em Minas Gerais: 16 CECILIO, Ana Maria| 2014

entre a defesa de interesses e a
consolidacdo do SUAS

Publico; Poder Legislativo;
assisténcia social

Fonte: CAPES (2018a; 2018b); IBICT (2018); SCIELO (2018).

Elaborado pela autora.

Nos 08 estudos selecionados, apesar da discussdo empreendida pelos

autores perpassar a tematica do financiamento da assisténcia social, verificamos

uma maior énfase de analise nos aspectos politico-administrativos da gestéo

estadual, sendo que apenas 04 indicam ao leitor, através das palavras-chave, que

tratariam do aspecto financeiro/orcamentario dessa politica social. Todavia, a leitura

desses 04 trabalhos revelou que somente Tavares (2004) e Adriano Silva (2014)



36

assumem como eixo central de debate a complexa interlocugéo entre o orgamento

publico estadual e o financiamento do SUAS.

Os resultados alcancados nestas oito pesquisas nos sinalizam relevantes
caracteristicas da atuacdo dos governos estaduais na Politica de Assisténcia Social,
tais como: a auséncia de rede de servicos proprios do ente estadual, o que
“impulsiona a pratica compulsoria da subsidiariedade” (GOMES, 2008, p. 290); as
relacbes de poder entre o Executivo estadual e o Legislativo e seu reflexo na
indicacdo das emendas parlamentares individuais (CECILIO, 2014); a persisténcia

do primeiro-damismo a frente da gest&o estadual (VITORIO, 2013).

Ademais, predomina entre os estudos destacados, a conclusédo quanto ao
distanciamento existente entre o que a administracdo estadual tem executado na
pratica e o que os marcos regulatorios do SUAS estabelecem enquanto competéncia
desse ente subnacional. Quanto a isso, Tavares (2004), em sua andlise sobre o
financiamento da assisténcia social no Parana nos anos de 1996 a 2002, conclui que
“a instancia estadual ndao assumiu, no periodo analisado, seu papel na efetiva

operacionalizagao do Sistema Descentralizado e Participativo da Assisténcia Social”.

Tal inferéncia é reiterada anos depois por Leonildo Souza (2013, p. 215) que,
ao pesquisar sobre a institucionalizacdo do SUAS no territério paranaense no
periodo de 2002 a 2011, constatou que nenhum dos entes federados cumpriu
integralmente o estabelecido nas regras legais, entretanto a “Unido e municipios

estiveram mais proximos disso, enquanto o estado distanciou-se”.

Resultado similar foi alcado na tese de Silveira (2007), que investigou a
descentralizacdo da assisténcia social no Ceara entre 1996 e 2006, constatando que
o governo estadual “ndo consolidou o FEAS nesse periodo, na medida em que nao
assume o cofinanciamento da Politica e deixa de repassar recursos mediados pelo
Fundo” (2007, p. 307).

Outra producéo originaria da regido nordeste € o estudo de Lilia Silva (2012)
sobre o processo de constituicdo da politica de assistencial social no Maranh&o. A
autora pontua a desresponsabilizacdo da esfera estadual de suas atribuicbes e 0
desnivel no cofinanciamento, “havendo o predominio das esferas federal e
municipal, encontrando-se a esfera estadual em nivel insuficiente, tanto de

cofinanciamento quanto no cumprimento de suas competéncias” (SILVA, L. P., 2012,
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p. 245).

Ainda sobre a participagdo estadual no financiamento da Politica de
Assisténcia Social, os autores evidenciam sua quase auséncia (VITORIO, 2013) ou
identificam como “baixo diante das deliberacdes das Conferéncias de Assisténcia
Social” (SILVA, A. B. D., 2014, p. 200).

Considerando o encadeamento de argumentos expostos até aqui elegemos
como objeto da presente dissertacdo a gestédo financeira da Politica Estadual de
Assisténcia Social. A partir deste recorte, nosso estudo teve como objetivo geral
analisar a gestéo financeira da Politica Estadual de Assisténcia Social do Espirito
Santo, no periodo de 2004 a 2015, visando problematizar como tem se

caracterizado a atuacédo da esfera estadual nesta politica social.

Para alcancar esse objetivo geral a pesquisa perseguiu 0S seguintes

objetivos especificos:

Examinar a totalidade do gasto com a funcédo assisténcia social dentro do orcamento
geral do Espirito Santo, captando o nivel de relevancia atribuido a esta politica social

e como tem se configurado o cofinanciamento pela esfera estadual,

Analisar a execucdo financeira do orcamento estadual da assisténcia social,
identificando os valores autorizados e os que foram efetivamente pagos, para
compreender qual tem sido a pretensdo de cumprimento do orcamento nesta area e

identificar os limites e desafios que tem se interposto na efetivagéo do gasto publico;

Verificar quais programas e a¢fes orcamentarias (atividade, projeto ou operacdes
especiais) tem recebido maior aporte financeiro do orcamento Estadual da
Assisténcia Social, com a finalidade de refletir sobre o direcionamento do fundo

publico.

Tal investigacdo esteve contemplada na Linha de Pesquisa 2 ‘politicas
sociais, subjetividade e movimentos sociais’ do PPGPS/UFES e visou contribuir com
o debate sobre os ‘processos de formulacao, gestao, financiamento e controle social
de politicas sociais setoriais’.

Considerando que h& uma insuficiéncia de trabalhos que investiguem a
interlocucdo entre o orcamento publico estadual e o financiamento do SUAS,

sobretudo sob uma perspectiva tedrica critica, a relevancia cientifica desta
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investigacdo se coloca no avancgo da reflexdo e sistematizagdo para disputa das
politicas sociais e do fundo publico brasileiro no contexto do capitalismo

contemporaneo.

Este estudo ousou ir para além da classica avaliagdo de politicas publicas,
circunscrita a afericdo diagndéstica de uma probleméatica ou a mensuracdo do
desenho, implementacdo, resultados, impactos e custo-efetividade (JANNUZZI,
2014). Tampouco nosso interesse estava no julgamento de indicadores de

performance ou no chamado accountability™.

A verdade é que nos afastamos intencionalmente das citadas técnicas
avaliativas por compreender que o financiamento da Politica de Assisténcia Social é
um processo Vivo, histérico e contraditério. Tal entendimento sustenta-se no que
internalizamos dos postulados de Marx sobre a necessidade de inverter a dialética
hegeliana “para descobrir o cerne racional dentro do involucro mistico” (1996, p. 20).
Isso significa que o real ndo se traduz na sua aparéncia, visto que ela esta
mistificada. E necessario, portanto, refletir racionalmente sobre dada realidade, isto
€, apreender “cada forma existente no fluxo do movimento” (1996, p. 21), movimento

que é transitorio e permeado por contradicdes (MARX, 1996).

Destarte, assumimos para os efeitos desta dissertacdo a perspectiva analitica
de politicas sociais exposta por Boschetti, 0 que implicou ha compreensao do nosso
objeto de estudo — a gestédo financeira da Politica Estadual de Assisténcia Social —
imerso “na totalidade e dinamicidade da realidade” (2009, p. 3). Portanto, a
relevancia social desta pesquisa se coloca na necessidade de decodificar
criticamente o orcamento publico estadual, transpassando o tecnicismo que blinda
este assunto, trazendo-o para a pauta do dia. Desse modo, pretendemos suscitar a
problematizacéo das decisfes politicas e econdmicas que vém sendo adotadas pela
administracdo publica estadual e suas consequéncias para a protecdo social da

populacao capixaba.

Defendemos que nosso esforgco em desvelar o orcamento estadual e, a partir

dele, a gestdo financeira da Politica Estadual de Assisténcia Social, contribuira

14 De acordo com o Portal do Tribunal de Contas da Unido — TCU, accountability “é o conjunto de
processos que visam selecionar, organizar e disponibilizar as informacfes de interesse das partes
interessadas”, sendo um mecanismo que se constitui pela promocéo da transparéncia e prestacdo de
contas. Disponivel em https://portal.tcu.gov.br. Acesso em 20 abr 2018.
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significativamente com os espacos de debate e controle social, com 0s movimentos
sociais, com a pratica cotidiana das trabalhadoras e trabalhadores do SUAS, bem
como com a populacdo espirito-santense, provocando-os a questionar de maneira

critica os discursos, propostas e acdes dos gestores estaduais.

Outra contribuicdo ensejada relaciona-se ao Servigo Social brasileiro. Os/as
assistentes sociais possuem no seu rol de competéncias a elaboracédo, execucao e
avaliacdo de politicas sociais (BRASIL, 1993). Soma-se a isso o fato da assisténcia
social ser um importante campo de trabalho para esses profissionais (CNAS, 2012),
motivos que tornam imperativo o aprofundamento critico, tedrico e técnico sobre o
orcamento publico, com vistas a um posicionamento firme em prol da concepcéo de
seguridade social defendida pelo Servico Social brasileiro e manifesto na Carta de
Macei6'®: um padrdo de protecdo social de qualidade, com cobertura universal para

as situacoes de risco, vulnerabilidade ou danos dos cidadaos brasileiros.

[...] a seguridade social € um espaco de disputa de recursos — uma
disputa politica que expressa projetos societarios, onde se movem o0s
interesses das maiorias, mas estdo presentes as marcas histéricas
da cultura politica autoritaria no Brasil, que se expressa pela pouca
distincdo entre publico e privado, pelo clientelismo e pelo
patrimonialismo. O resultado desse embate tem forte impacto sobre
uma parcela enorme da populagdo que conta com as politicas de
seguridade para sua sobrevivéncia. E de vida que se trata sob os
numeros, e cada “tesourada” ou manutencgéo de recursos interfere no
cotidiano de milhares, milh&es de pessoas. (CFESS, 2000)

Defender a seguridade social no Brasil significa ir na contramdo do atual
tempo histérico, em que o corte de gastos publicos subtrai direitos e corréi a
protecdo social da populacéo. Assim, um financiamento digno para o SUAS, que
garanta sua exequibilidade dentro dos padrbes e diretrizes preconizados em sua
politica nacional € uma bandeira de luta da nossa categoria, exigindo estudos como
este, que esquadrinhem com a rigorosidade do materialismo critico dialético o

orcamento publico da Politica Estadual de Assisténcia Social.

CAMINHOS METODOLOGICOS

Para pensar o orcamento publico e, a partir dele, o financiamento da Politica

de Assisténcia Social, é imperativo compreender as determinagfes historicas da

*Documento produzido durante o XXIX Encontro Nacional CFESS/CRESS, na cidade de Macei6
(AL), entre os dias 3 e 6 de setembro de 2000.
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acao do Estado, bem como decifrar a realidade em sua totalidade concreta. Essa
empreitada exigiu um metodo cientifico capaz de superar criticamente a aparéncia
dos processos sociais e, para nés, a matriz teérica que atende essa exigéncia € o
materialismo historico dialético, o qual coaduna com a concep¢do de mundo da

pesquisadora.

No campo da andlise e avaliacdo das interven¢fes do Estado e, dentre estas,
as politicas sociais, ja existe um vasto conteudo disponivel, tais como métodos,
técnicas e teorias avaliativas. Contudo, apenas replicar procedimentos para aferir o
desempenho do governo tem resultado em estudos tecnicistas e gerencialistas, que

nao trazem a tona o real papel do Estado na producdo e reproducédo das
desigualdades sociais (BOSCHETTI, 2009).

Segundo Boschetti, no estudo de uma politica social é impreterivel que se
compreenda criticamente o “significado do papel do Estado e das classes sociais na
construcédo dos direitos e da democracia” (2009, p. 5), por este motivo, a autora
sustenta que o método dialético € um mirante que nos permite olhar a realidade

nesta perspectiva.

A investigacdo sob o enfoque do método dialético proposto por Marx
consiste, precisamente, em situar e compreender os fenémenos
sociais em seu complexo e contraditério processo de producéo e
reproducdo, determinado por miltiplas causas e inseridos na
perspectiva de totalidade. O principio metodoldgico da investigacéo
dialética da realidade social é o ponto de vista da totalidade concreta
que, antes de tudo, significa que cada fendmeno pode ser
compreendido como um momento do todo (BOSCHETT], 2009, p. 2).

A autora adverte que, ao analisar um fendmeno social, o pesquisador precisa
afastar-se de leituras restritivas e unilaterais. Para tanto, a avaliacdo de uma politica
social deve considerar “sua multipla causalidade, bem como em sua multipla
funcionalidade”, ndo reduzindo este fenbmeno a um resultado unico e restrito dos
interesses do capital, tampouco como obra exclusiva das lutas sociais (BOSCHETTI,
2009, p. 1).

No intuito de contrapor esse tipo de abordagem restritiva que prolifera mesmo
entre autores de inspiragcdo marxiana, Boschetti recomenda categorias fundamentais
para analisar a politica social em uma perspectiva de totalidade, sédo elas:
capitalismo, Estado e classes sociais. Acrescenta ainda que a compreensao do

desenvolvimento das politicas sociais deve ser alinhada com o entendimento de sua
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relacdo com a politica econémica.

Trilhando esta recomendacdo, neste estudo empreendemos sisteméaticos
esforcos para cotejar a realidade por nos investigada com a reviséo bibliografica dos
principais temas que configuram o objeto de pesquisa, a saber: o papel do Estado
no capitalismo tardio, fundo publico, federalismo, crise fiscal, financiamento da
seguridade social e politica de assisténcia social brasileira.

Nesse sentido, uma importante compreenséo para discutir o financiamento da
politica social na contemporaneidade refere-se as determinacfes que assentam o
capitalismo tardio. Adotamos a concepc¢do de Ernest Mandel, através do qual a
palavra “tardio”, quando aplicada ao contexto brasileiro, ndo traz a conotagdo de um

capitalismo retardatario ou atrasado, uma vez que

a categoria capitalismo tardio em Mandel refere-se a totalidade do
mundo do capital numa época em que as tendéncias de
desenvolvimento alcancaram a maturidade e suas contradices
estdo ainda mais latentes, promovendo, como nunca, efeitos
regressivos (BEHRING, 2015, p. 23).

Do mesmo modo, problematizamos a funcéo do Estado e do fundo publico no
capitalismo tardio. Conforme nos apresenta Mandel (1982), na fase tardia o Estado é
um administrador das crises e problemas que impde obsticulos a valorizacdo do
capital. Por meio de politicas governamentais anticiclicas, o Estado burgués
garantira as condi¢cdes necessarias e favoraveis ao processo produtivo e, a0 mesmo

tempo, protegera o dominio do capital de insurgéncias do proletariado.

O Estado burgués também assegura a democracia formal, concatenando o
discurso de que todos tem igualdade de direitos na sociedade de livre mercado. Mas
gue tipo de igualdade sera possivel em um sistema substancialmente desigual? Sob
este raciocinio, discutimos neste estudo o papel da politica social na materializacédo

dos direitos e a incompatibilidade da nocao de justica social no capitalismo.

Buscamos refletir com o leitor sobre as tendéncias ainda mais regressivas do
capitalismo tardio para as politicas sociais brasileiras, especialmente a de
assisténcia social, tencionada pelo trinbmio neoliberal de privatizacéo, focalizacdo e
descentralizacdo (BEHRING, 2011). Esse tripé perverso corresponde ao
“desfinanciamento da protegéo social pelo Estado” (BEHRING, 2003, p. 64) e revela
a acirrada disputa do fundo publico.
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Amparada nestes pressupostos, trouxemos no Capitulo 1 um breve resgate
das determinacdes da crise estrutural do mundo capitalista contemporaneo e suas
implicacdes nas economias periféricas, como é o caso do Brasil, com o objetivo de
apreender o tensionamento sobre o orcamento publico e as consequéncias desta
tensdo nas politicas sociais brasileiras. Adicionalmente, procuramos trazer
apontamentos de como o fundo publico no Brasil concorre para a sustentacdo das
estratégias anticrise que aprofundam ainda mais as histéricas e reiteradas

desigualdades sociais e econémicas do pais.

No Capitulo 2 dialogamos sobre as peculiaridades do federalismo, da
administrac@o publica e do acesso aos direitos no Brasil. Falamos das estratégias
neoliberais frente a crise fiscal do Estado nos anos 1990, o papel dos governos
estaduais no cenario de sistematicas contrarreformas e o estatuto que a assisténcia

social tem assumido no processo de restauracao capitalista.

Para examinar o orcamento publico estadual partimos da proposicédo
metodolégica de Fagnani (1998), que indica as fontes de financiamento, a
magnitude e a direcdo do gasto como caminho para desvendar qual a prioridade que
0S gastos sociais tiveram para os governos do Espirito Santo ao longo dos doze
anos (2004-2015) analisados, além de revelar a relacdo entre a Politica Estadual de
Assisténcia Social e a politica econémica.

Nesta mesma perspectiva, adotamos a metodologia de analise critica do
orcamento publico sistematizada por Salvador (2012b), que nos fornece proficuos
parametros para compreender a gestdo financeira da assisténcia social. O autor
indica trés dimensdes para se analisar o financiamento de uma politica social, a
saber: a tributaria (fonte dos recursos), a gestédo financeira (as decisées sobre o uso

dos recursos) e o financiamento indireto (recurso que o governo renuncia).

Optamos por investigar a gestao financeira dos recursos, que nos permitira
“analisar as decisbes no campo politico-administrativo da politica, a
descentralizagédo, assim como o controle democratico do orgamento” (SALVADOR,
2012, p.15).

Compreendemos que o aspecto tributario e do financiamento direto séo
igualmente importantes no debate sobre financiamento, contudo diante das

limitagcOes de tempo, estes ndo serdo contemplados, ficando como indicativos para
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novos estudos. Nossa escolha também se justifica pelas reflexbes suscitadas em
nosso trabalho profissional, na condicdo de trabalhadora do SUAS, que nos
possibilitou constatar os insidiosos processos de desfinanciamento da assisténcia

social impetrados pelas decisdes politicas.

Vemos que a prevaléncia da discricionariedade do gestor em detrimento da
protecdo social da populagdo € ainda mais dilatada diante do carater autorizativo do
orgamento publico brasileiro, “condigdo que nao obriga o Executivo a gastar o que
foi aprovado, a ndo ser no caso de despesas consideradas obrigatorias” (OLIVEIRA,
Fabricio A., 2007, S/P). Com isso, o gestor fica licenciado para alterar a direcdo de
prioridades do orcamento, sobrepondo algumas acdes que sao de maior interesse
da gestdo, enquanto subtrai outras que talvez sejam mais significativas para a
populacdo. Tendo em vista esse carater autorizativo do orcamento publico, Salvador
e Teixeira (2014) indicam que se adote como referéncia a despesa paga e também
alertam sobre a necessidade de atualizar os valores das despesas por um deflator.

Assim, para melhor identificar os valores efetivamente pagos com a
assisténcia social utilizaremos a Classificagdo Funcional da Despesa, de acordo
com os conceitos atualizados na Portaria n°® 42, de 14 de abril de 1999, do Ministério
do Orcamento e Gestdo (MOG). E para que as despesas sejam deflacionadas,
usaremos o Indice Geral de Pregos — Disponibilidade Interna (IGP-DI).

Conforme a atual classificacdo funcional brasileira, a discriminacdo das
despesas orcamentarias é feita através de funcdes (maior nivel de agregacao de
uma area) e subfuncbes (particdo da funcdo), podendo estas Uultimas serem

combinadas com diferentes fungdes.

Assim, neste estudo trabalhamos com dados referentes a Funcdo 08 (F08)
que agrega os gastos da area ‘assisténcia social’ e também das quatro subfuncdes a
ela diretamente vinculadas, a saber: 241 - Assisténcia ao Idoso; 242 - Assisténcia ao
Portador de Deficiéncia; 243 - Assisténcia a Criangca e ao Adolescente; 244 -
Assisténcia Comunitéria. Conjuntamente as funcdes e subfuncdes tipicas da
assisténcia social, analisamos os gastos realizados pelas unidades or¢camentarias

gue compde o 0rgao gestor desta pasta de governo.

Seguindo a metodologia de analise critica do orcamento, Salvador e Teixeira

(2014) contestam analises superficiais e meramente econdmico-corporativas do
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financiamento e gasto das politicas sociais. E, de fato, todo nosso caminhar pelas
inmeras planilhas, cifras e documentos orcamentarios nos permite validar o alerta
dos autores: os dados nao falam por si mesmos! Assim, para a interpretacdo sob um

prisma ético-politico eles recomendam

a apreensdo critica da origem, do destino e da socializagéo politica
do orcamento publico, visto que tal leitura corrobora para o
desvelamento de tendéncias da realidade social, especialmente no
que diz respeito a condicdo dos direitos sociais e humanos na
contemporaneidade (SALVADOR, TEIXEIRA, 2014, p. 28).

Os autores indicam ainda trés pertinentes aspectos para compreender as
despesas publicas, sdo eles: o montante, a magnitude e a direcdo dos gastos

sociais.

Desse modo, discutimos no Capitulo 3 a magnitude do gasto social, isto é, a
“‘dimensdao do gasto social no ambito da totalidade da intervencdo do Estado”
(SALVADOR, TEIXEIRA, 2014, p. 20). Aqui se verificou qual a relevancia da Politica
Estadual de Assisténcia Social na agenda do governo estadual, contrastando as
despesas desta area com o Produto Interno Bruto (PIB) do Espirito Santo, com as
despesas totais do governo e com o valor destinado ao pagamento dos servicos da

divida publica.

Também confrontamos o0 montante do gasto com a assisténcia social com as
demais fun¢des do orcamento geral. Analisamos o0s valores previstos e 0s que
realmente foram executados para identificar a evolucdo e a variacdo do

comportamento deste gasto no periodo de 2004 a 2015.

Outro aspecto essencial apresentado no Capitulo 3 foi a dire¢cdo do gasto, o
gue deixou mais explicitas as escolhas e prioridades da gestdo estadual e tornou
visivel para onde o orcamento do SUAS do Espirito Santo foi direcionado. Neste
item, verificamos como foram distribuidos os recursos entre os distintos programas e
acOes estabelecidas no PPA, qual o teor dessas acbes, se coadunam com a
natureza, os principios e as diretrizes dos servigcos socioassistenciais tipificados,
bem como se os recursos previstos destinaram-se ao publico prioritario ao qual essa

politica pretende atender.

Conjuntamente, o Capitulo 3 traz uma contextualizacdo histérica e

organizacional da Politica Estadual de Assisténcia Social, buscando situar o leitor
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sobre nosso locus de pesquisa.

SOBRE A COLETA E ANALISE DOS DADOS

Para estudar o financiamento de uma politica social brasileira é necessario
acionar um conjunto de documentos que compde o ciclo orgamentario, sobretudo as
trés pecas legislativas instituidas na Constituicdo Federal de 1988, em seu Capitulo
II, que trata das Financas Publicas: o Plano Plurianual (PPA); a Lei De Diretrizes

Orcamentarias (LDO); e a Lei Orcamentaria Anual (LOA).

Por esse motivo, recorremos a pesquisa documental sob a ética de Tim May
(2004), perspectiva que considera o contexto politico e social mais amplo,
abordando o documento “de um modo engajado, ndo desligado. [O que] obriga o
analista a considerar as diferencas entre as suas proprias estruturas de significados

e aquelas encontradas no texto” (MAY, 2004, p. 213).

Outro aspecto relevante ao optar pela pesquisa documental é a escolha do
corpo empirico, isto €, quais documentos seréo utilizados na investigacdo proposta.
Para tanto, consideraremos quatro caracteristicas verificadas em May (2004, p. 219),
quais sejam a autenticidade, a credibilidade, a representatividade e o significado
destas.

Sob este prisma, nosso corpo empirico foi definido por documentos atinentes
as despesas publicas, tais como o PPA de 2004, de 2008 e o de 2012, assim como
as LDOs, as LOAs referentes aos anos de 2004 a 2015. Outros documentos que nos
auxiliaram sobremaneira a explorar os gastos publicos com a assisténcia social no
orcamento estadual foram os Relatérios de Execucdo Fisica e Financeira que a
gestdo deve remeter ao Tribunal de Contas do Estado do Espirito Santo (TCE-ES),
conforme determina a Lei Federal n° 9.604, de 5 de fevereiro de 1998, que dispde
sobre a prestacéo de contas de aplicacdo de recursos financeiros oriundos do Fundo
Nacional de Assisténcia Social.

Também foram importantes os Relatorios de Gestdo Anual da Secretaria de
Estado de Trabalho, Assisténcia e Desenvolvimento Social — SETADES, 6rgao
gestor do SUAS no Espirito Santo, uma vez que se trata de um documento
obrigatorio de declaracdo da utilizacdo dos recursos federais descentralizados para

os fundos de assisténcia social dos Estados, preconizados no Art. 30 da Lei n°
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12.435/2011 e no Decreto n® 7.788/2012.

Para a coleta de dados, além dos dados extraidos diretamente do Portal da
Transparéncia do Espirito Santo, contamos com apoio das trabalhadoras e
trabalhadores do SUAS atuantes na Subsecretaria de Estado de Assisténcia e
Desenvolvimento Social (SUBADES/SETADES), que disponibilizaram acesso a
relatérios de gestdo, documentos institucionais, prestacdo de contas, além do
didlogo aberto ao longo de toda a pesquisa de campo sobre diversos aspectos da

Politica Estadual de Assisténcia Social.

Do mesmo modo, tivemos o suporte da Secretaria de Estado de Economia e
Planejamento (SEP) no fornecimento de dados do Sistema Integrado de
Administracdo Financeira para Estados e Municipios (SIAFEM) e do Sistema

Integrado de Gestado das Financas Publicas do Espirito Santo (SIGEFES).

Para garantir uma abordagem critica do citado corpo empirico € crucial ndo
perder de vista que sdo documentos institucionais, os quais foram pensados e
produzidos por diferentes atores imersos em distintas circunstancias. Isto posto, vale
ponderar que os documentos ndo sao “artefatos neutros que registram a realidade
social com independéncia’, mas devem ser percebidos “como meios através dos

quais se expressa o poder social” (MAY, 2004, p. 213-214).

Dado que ha conteudos e significados implicitos e explicitos nos documentos,
o desafio de decifrar nosso corpo empirico exigiu, indubitavelmente, “reflexividade
critica” para ir além do texto imediato e do seu suposto significado manifesto, tendo
em vista que “os documentos néo existem isolados, mas precisam ser situados em

uma estrutura tedrica para que seu conteudo seja entendido” (MAY, 2004, p. 222).

Para desvelar os significados e inten¢des contidos nos dados apresentados
em um documento, usamos a analise de conteudo, que pode assumir uma forma
qguantitativa ou qualitativa. A primeira forma busca padrbes de regularidades na
frequéncia com que palavras ou frases se repetem no texto, ja a segunda volta-se
para o entendimento das significagcbes e do contexto de producgéo textual (MAY,
2004).

Tendo em vista as especificidades do objeto de pesquisa, optamos por
analisar e interpretar os dados coletados pelo viés quantitativo e qualitativo, posto

que “na estrutura atual do orgamento publico, as programag¢des orcamentarias estao
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organizadas em programas de trabalho, que contém informacbes qualitativas e
quantitativas, sejam fisicas ou financeiras” (BRASIL, 2016). Além disso, os dados
contidos nos relatérios de gestdo e prestacdo de contas possuem conteldos

avaliativos, pareceres, 0s quais possuem carater qualitativo.

A coleta de dados também foi realizada por meio de entrevista individual
semiestruturada, técnica que, conforme May (2004), mesmo possuindo perguntas
com um foco especifico, possibilita maior liberdade para o entrevistador ir além do
que foi dito, buscando “tanto o esclarecimento quanto a elaboragéo das respostas
dadas” (p. 148, grifo do autor). As entrevistas assumem uma fungdo complementar
essencial para esta pesquisa, visto que os documentos ndo sdo artefatos neutros,
como ja assinalado em May (2004). Nesse sentido, ao combinar a pesquisa
documental com a entrevista semiestruturada, almejamos captar a experiéncia viva

por trds do orcamento publico.

Gaskell (2004), ao trazer elementos tedricos e praticos sobre o emprego da
entrevista qualitativa nas ciéncias sociais empiricas, afirma que ela viabiliza a
compreensao das relagbes entre os atores e 0 contexto em que se encontram. O
autor concebe a pesquisa qualitativa a partir das entrevistas de tipo semiestruturado
ou em profundidade, nas quais ha apenas um respondente, bem como por meio das

entrevistas com um grupo de respondentes, também conhecida como grupos focais.

Conforme enunciado, neste estudo utilizamos a entrevista semiestruturada,
posto que nosso objetivo maior foi explorar em profundidade as vivéncias dos
sujeitos com o financiamento da Assisténcia Social no ambito da gestédo estadual. E
€ exatamente neste ponto que Gaskell (2004) destaca uma das contribuicbes deste
tipo de técnica, a qual pode fornecer elementos contextuais valiosos que auxiliem no

desvelamento do objeto de pesquisa.

Sobre a selecdo dos entrevistados na pesquisa qualitativa, Gaskell
recomenda que o pesquisador lance mao de sua imaginacéo social cientifica para
este feito, desviando das amostras probabilisticas tipicas das investigacdes
quantitativas, ja que “a finalidade real da pesquisa qualitativa ndo é contar opinides
OuU pessoas, mas ao contrario, explorar o espectro de opinides, as diferentes

representagdes sobre o assunto em questdo” (GASKELL, 2010, p. 68).

Partindo desta recomendacdo, selecionamos sujeitos com atuacdo direta
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(técnica, administrativa e controle social) na execuc¢do financeira dos recursos do
SUAS, visando extrair de suas experiéncias os limites e desafios que tem se
interposto na efetivacdo do gasto publico, bem como as condi¢cdes do controle
democratico sobre a execucdo orcamentaria e financeira da assisténcia social no
Espirito Santo. Portanto, foram entrevistados 4 (quatro) servidores da SETADES e 2
(dois) conselheiros do CEAS, totalizando 6 (seis) sujeitos da pesquisa.

Utilizamos dois roteiros de entrevista semiestruturados distintos, sendo um
com questdes ligadas aos aspectos técnicos e administrativos da gestéao financeira
na SETADES, e o outro voltado ao controle social do financiamento pelo CEAS. Os
roteiros foram elaborados a partir dos objetivos da pesquisa, das leituras'®
preliminares que realizamos, bem como de todo percurso de reconhecimento do

objeto de estudo®’.

Estes roteiros ndo tiveram pretensdo de engessar o didlogo com 0s sujeitos
participantes, pelo contrario, eles forneceram “uma progressao logica e plausivel
através dos temas em foco” (GASKELL, 2010, p. 67), possibilitando que a memodria
e o0 saber do entrevistado fossem acionados. Além disso, concordamos que a
entrevista consiste em uma “forma privilegiada de interagdo social [que] esta sujeita
a mesma dinamica das relagOes existentes na propria sociedade” (MINAYO, 2007,
p. 65). Desse modo, no decorrer das entrevistas 0s sujeitos partiam das questdes
previamente estabelecidas e contribuiram com outros aspectos de suma relevancia

gue outrora ndo haviamos conjecturado.

Todas as sessOes foram registradas com a utilizagdo de um gravador de voz
e, posteriormente, o material foi transcrito, sistematizado, analisado e descartado.
Para interpretar o material transcrito das entrevistas, também utilizamos a analise de
conteudo, considerada por Gaskell (2010), assim como por May (2004), como uma
técnica hibrida, que faz mediacao entre o viés quantitativo e qualitativo em busca de

inferéncias e significados, manifestos ou ndo, no texto.

Este estudo seguiu as determinacdes e principios éticos da Resolu¢édo n° 510,
de 07 de abril de 2016 do Conselho Nacional de Saude (BRASIL, 2016). Desse

5Ver nota de rodapé 5.

YDurante o processo de producdo do projeto de pesquisa, em meio as leituras e reflexBes que
fizemos, também foram realizadas conversas com atores que atuam (ou atuaram) na dindmica
orcamentéria da Assisténcia Social, seja a nivel municipal ou estadual, que contribuiram muito para
reconhecer e problematizar nosso objeto de estudo.
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modo, registramos o projeto da pesquisa na Plataforma Brasil, o qual foi aprovado
pelo Comité de Etica em Pesquisa da Universidade Federal do Espirito Santo antes

de sua efetiva realizacao.

Foi assegurado aos entrevistados as devidas explicacdes sobre a natureza da
pesquisa, justificativa, objetivos, métodos, potenciais beneficios e riscos. Ao
concordarem em participar, foi assinado o Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido (TCLE) (Apéndice Ill), em duas vias, ficando uma de posse do sujeito da

pesquisa e outra da pesquisadora.

Além de fornecer todas as informacfes sobre a pesquisa aos entrevistados,
zelamos durante todo o processo, desde o primeiro contato, agendamento da
entrevista e encontro presencial, pelos demais direitos destes sujeitos, nos termos
do Art. 9° da Resolucdo 510/2016, a saber: desistir a qualquer momento de
participar da pesquisa, sem qualquer prejuizo; ter sua privacidade respeitada; ter
garantida a confidencialidade das informag0es pessoais; decidir se sua identidade
sera divulgada e quais séo, dentre as informa¢cdes que forneceu, as que podem ser
tratadas de forma publica; ser indenizado pelo dano decorrente da pesquisa, nos
termos da Lei; e o ressarcimento das despesas diretamente decorrentes de sua
participacdo na pesquisa (BRASIL, 2016).

No tocante aos potenciais riscos desta pesquisa aos participantes,
inicialmente prevemos que a realizacdo da entrevista poderia acarretar em estresse
e cansaco devido a sua durabilidade ou até mesmo constrangimento e
aborrecimento ao tratar do tema. Quanto a isto, tomamos os devidos cuidados para
reduzir e amenizar esses danos, tais como: as entrevistas foram no dia, horario e
local de melhor conveniéncia para o participante; a duracao da entrevista respeitou a
disponibilidade de tempo do participante; foi lido e entregue o roteiro de entrevista
para que pudessem refletir sobre as perguntas, sendo facultado responder somente
0 que se sentissem a vontade. Queremos destacar que todos os entrevistados foram
solicitos e demonstraram plena disposicdo em participar da pesquisa, dialogando e
fornecendo informacdes imprescindiveis para a consecucdo dos objetivos deste

estudo.

No que se refere aos beneficios deste estudo, destacadamente contribuira
para o fortalecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social no Espirito Santo

(SUAS-ES), cooperando com o trabalho que ja vem sendo realizado pelas instancias
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de gestdo e controle social desta politica social. Nesse sentido, o conhecimento
produzido, os dados sistematizados e as reflexdes que foram suscitadas nesta
pesquisa poderdo servir aos trabalhadores, gestores e usuarios da Assisténcia
Social como um instrumento de avaliacdo e proposicao critica junto ao orcamento

geral do estado.

Ainda sob a mesma perspectiva ética, cabe pontuar sobre 0 acesso aos
documentos na pesquisa documental, sendo que sua disponibilizacdo deve
assegurar que sejam observadas as normas de confidencialidade e publicizacdo dos
mesmos (MAY, 2004). Quanto a isto, no Brasil ha o art. 37 da CF/1988, que enuncia
a publicidade enquanto principio da administracdo publica, bem como na Lei n°
12.527, de 18 de novembro de 2011, a garantia de que o acesso a informacéo € um

direito fundamental.

Com base nesse direito, considerando que os dados por nés analisados sao
publicos seria dispensavel realizar tramites para autorizar o acesso e 0 uso dos
destes. Mesmo assim, antes de iniciar a pesquisa de campo apresentamos o projeto
deste estudo ao Conselho Estadual de Assisténcia Social (CEAS), na plenaria
ordinéria realizada no dia 12/12/2017, o qual foi aprovado para realizacdo. Também
protocolamos previamente o projeto de pesquisa junto a SETADES, obtendo

anuéncia por escrito para sua execucao.

Posteriormente, a versdo final desta dissertacdo foi remetida a ambos os
orgaos, tendo em vista 0 compromisso ético de socializar os resultados da pesquisa

e fazer a devolutiva aos sujeitos direta e indiretamente envolvidos.

Também assumimos o compromisso de disponibilizar o trabalho na integra
em bancos de teses e dissertacdes, bem como publicar o estudo em formato de
artigo cientifico em periddico especializado, com os devidos créditos aos

pesquisadores associados e ao pessoal técnico integrante do projeto.
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1. CRISE DO CAPITAL E CONTRARREFORMA NO BRASIL: PARA ONDE VAI O
FUNDO PUBLICO?

Neste capitulo realizaremos um breve resgate das determinacbes da crise
estrutural do mundo capitalista contemporaneo e suas implicacdes nas economias
periféricas, como é o caso do Brasil, com o objetivo de apreender o tensionamento
sobre o orcamento publico e as consequéncias desta tensdo nas politicas sociais
brasileiras. Somado a isto, procuramos trazer apontamentos de como o fundo
publico no Brasil concorre para a sustentacdo das estratégias anticrise, que
aprofundam ainda mais as historicas e reiteradas desigualdades sociais e

econbmicas do pais.

Em nivel internacional, partimos da compreensdo sobre a dialética relacéo
entre a crise do Capital e o socorro através do Estado no capitalismo tardio, através
de aportes do campo marxista, como Ana Elizabete Mota (2005), Elaine Rossetti
Behring (2008; 2010; 2011), David Harvey (2011; 2014), Ernest Mandel (1982) e
Evilasio Salvador (2010a; 2010b; 2012).

Ja em nivel nacional, nos detivemos na apreensdo de como o Brasil é
incorporado a estratégia neoliberal anticrise da década de 1990 e os impactos dessa
l6gica capitalista no orgamento publico.

1.1. CRISE ESTRUTURAL E SAIDAS CONJUNTURAIS®®

Ao refletir sobre a crise no capitalismo, consideramos que ela € um fenémeno
organico e vital ao metabolismo deste sistema. Verificamos isso na analise
empreendida por Ernest Mandel em sua obra classica “O Capitalismo Tardio” (1985),
na qual o autor investiga a dinamica das crises econémicas do sistema capitalista no

pdés-guerra.

Inicialmente, cabe assinalar que, na concepcdo mandeliana, o capitalismo
tardio ndo € “uma nova época do desenvolvimento capitalista, mas constitui
unicamente um desenvolvimento ulterior da época imperialista, de capitalismo

monopolista” (MANDEL, 1985, p. 5), caracterizada pela crise estrutural do capital e

¥ No Capitulo 2 trataremos dos impactos da crise do capital e dos ajustes fiscais no Brasil.
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as consequentes transformacdes nos processos e relagdes de produgéo.

Através da critica marxista, Mandel aponta que o desenvolvimento histérico
do modo de produgao capitalista possui um carater ciclico peculiar de “expansao e
contracdo sucessivas da producdo de mercadorias, e consequentemente da
producdo de mais-valia” (1985, p. 75). Nesse sentido, nos periodos de expansao ha
aumento na massa e taxa de lucro, que seguem de maneira acelerada e ascendente
até atingir a superacumulacéo de capital. Em seguida, na fase de desaceleracéo ou
contracdo do ritmo da acumulacdo de capital, ocorre queda na taxa de lucros: € o

periodo de crise do capital e, na sequéncia, vem a depressao econdémica.

No contexto de crises o capital buscara saidas e contra-tendéncias, sendo
esses fundamentais para que todo o processo se revitalize. Um novo ciclo € iniciado
e a incorporacdo de novas tecnologias € um sinal de recomec¢o, com técnicas e
processos de producédo renovados que garantam a redugéo dos custos, do tempo de
rotacao do capital e a elevagéo da taxa de mais valia (MANDEL, 1985).

O texto mandeliano indica que a sucesséao de ciclos de expanséo e contracao
do capital ndo é fruto do acaso, tampouco se manifesta de modo mecanico ou linear,
mas € inerente a logica interna do capitalismo e, portanto, resultado das suas
proprias contradicdes. Mandel percebe ainda que o funcionamento ciclico da
acumulagao capitalista ocorre em intervalos mais longos, tratados como “ondas”,
gue combinam crescimento e estagnacdo econdmica. De acordo com o autor, cada
onda longa possui duas fases, sendo que a inicial é de prosperidade e superlucros
para os capitalistas, na qual ocorre a revolucdo tecnolégica dos meios de producéo
em termos qualitativos. Isto é, renova-se o capital constante através de inovacdes
técnicas que reduzem o tempo de trabalho necessario, barateiam a producdo de

mercadorias e ampliam a extracao de mais valia.

O acelerado desenvolvimento das for¢as produtivas da primeira fase atinge
seu ponto maximo e desencadeia uma crise de superproducao de capitais. Temos a
segunda fase da onda longa. Assim, com o passar do tempo, o capital constante vai
se tornando obsoleto e ocioso, provocando baixa produtividade e queda nos lucros.
Com o mercado em declinio, ha retracdo nos investimentos, o que leva a depresséo
(MANDEL, 1985). Posto isto, partiremos dos elementos mandelianos sobre as crises
e ondas longas no capitalismo tardio para refletir sobre a dinamica de propulséo,

preservacao e recuperacdo do capital pelo Estado burgués.
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Conforme demarcado por Mandel (1985), o periodo compreendido entre a
década de 1940 até inicio dos anos 1970, tido como os 30 anos gloriosos do
capitalismo, constitui uma onda longa com tonalidade expansionista. Nesta fase, 0
sistema capitalista retoma o fbélego através do rearmamento e da guerra,
mecanismos que “tornaram possivel novo impulso na acumulacado de capital apos a
Grande Depressao, ao reintroduzirem grandes volumes de capital excedente na
producdo de mais-valia” (MANDEL, 1985, p. 125).

O autor verifica que a economia armamentista permanente tornou-se um forte
disparador da inovagcdo tecnolégica nos paises centrais do capitalismo naquela
ocasiao. O progresso tecnoldgico € decisivo para a reducao do tempo de rotacéo do
capital fixo, que, por sua vez, € uma das principais marcas do capitalismo tardio,

conforme destacado por Mandel:

a forca decisiva por detrds da reducdo do tempo de rotagdo do
capital fixo é incontestavelmente o fato de que a fonte principal de
superlucros reside agora nas ‘rendas tecnoldgicas’ ou no diferencial
de produtividade entre firmas e ramos da induUstria. A busca
sistemética e continua de inovacgdes tecnoldgicas e dos superlucros
correspondentes torna-se o padrdo caracteristico das empresas do
capitalismo tardio, e especialmente das grandes empresas de capital
aberto do capitalismo tardio (MANDEL, 1985, p. 157, grifos do autor).

A caca de superlucros tecnoldgicos é acompanhada por uma pressao para
reduzir os custos do capital constante e amplificar a extracdo da mais valia relativa.
Esse processo, determinado, nas Uultimas décadas, pela terceira revolucéo
tecnoldgica, introduz significativas alteracdes nas condi¢des e relagdes de trabalho,
tais como: deslocamento do trabalho vivo pelo trabalho morto; énfase nas funcdes
de geréncia, planejamento e supervisdo; apropriacdo de mais valia na propria
empresa e fora dela, em outros estabelecimentos; reducdo do tempo de producéo e
também de circulacéo; pesado investimento na area de pesquisa e desenvolvimento;
capital fixo tem vida util mais curta. Todas essas transformacdes acentuam as
contradi¢coes do capitalismo (MANDEL, 1985).

As contribui¢cdes de Harvey (2014) também nos séo Uteis para a interpretacao
acerca do ciclo da acumulacdo capitalista no pos-guerra. O autor igualmente
ressalta o papel da Segunda Guerra Mundial na reestruturacéo da classe capitalista.
Ele evidencia a conjugacgéo entre Estado e mercado que dai se seguiu: de um lado,

firmando acordos internacionais para estabilizar as relagdes geopoliticas, e, de outro
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lado, conciliando os interesses entre capital e trabalho. Desse modo, o capital se
reorganizou internacionalmente por meio de mecanismos de controle monetério,
firmados no acordo de Bretton Woods'®, e também de controle institucional pela
Organizacdo das NagGes Unidas (ONU), Banco Mundial, Fundo Monetario
Internacional (FMI) e Banco Internacional de Compensacdes (Basileia), “sob a ampla

protecéo do poder militar norte-americano” (HARVEY, 2014, p. 20).

O autor acrescenta que o controle de classe no contexto dos trinta gloriosos
fica a cargo de um Estado intervencionista, firmado na socialdemocracia e nas
politicas de Bem-Estar Social em efervescéncia na Europa do pés-guerra,
conhecidas como Welfare State. Desse ponto de vista, essa forma de Estado
absorveu e acomodou as contradicdes de classe entre capital e trabalho, mediante
aplicacdo das politicas keynesianas de estimulo ao emprego e gastos com bem-

estar social, estabelecendo um compromisso de classe.

[...] o Estado deveria concentrar-se no pleno emprego, no
crescimento econémico e no bem-estar de seus cidadaos [...]. Um
‘compromisso de classe’ entre o capital e o trabalho foi advogado
geralmente como o principal garante da paz e da tranquilidade
domeésticas. Os Estados intervieram na politica industrial e passaram
a estabelecer padrbes para o salario social, construindo variedade de
sistemas de bem-estar (cuidados de salde, instrugdo, etc)
(HARVEY, 2014, p. 20).

A época do Estado de Bem-Estar Social, durante a longa onda de expanséao
do capitalsimo tardio, é vista por Mandel como uma conjuntura um pouco mais
favoravel aos trabalhadores, diferente das décadas de 1930 e 1940 em que a classe
trabalhadora internacional sofreu grandes derrotas em virtude da guerra e do

fascismo (MANDEL, 1985).

Em vista disso, a expansao produtiva do pds-guerra conduziu a reducdo do
exército industrial de reserva, sobretudo em decorréncia das politicas estatais de

emprego e salarios, o que deu condi¢cdes para a classe operaria “tirar algumas fatias

0 acordo de Bretton Woods foi um sistema de regras para a politica econdmica mundial definida na
Conferéncia Monetaria e Financeira das Nac¢des Unidas em 1944. Conforme nos mostra Mandel, “em
Bretton Woods, as poténcias imperialistas que venceram a Segunda Guerra Mundial estabeleceram
um sistema monetario internacional [...] Como a oferta de ouro crescia de forma lenta demais e era
distribuida de forma desigual demais para resolver o problema da liquidez internacional, criou-se um
sistema que elevava um papel-moeda especifico a categoria de moeda mundial ao lado do ouro”
(1985, p. 325). Desse modo, o délar assume essa fungdo, tanto pelas altas reservas de ouro dos
Estados Unidos, que em 1945 detinham 75% de toda reserva mundial, mas também pela lideranga de
produtividade estadunidense (MANDEL, 1985).
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da taxa de mais valia” (MANDEL, 1985, p. 321). Contudo, é fundamental perceber
que a ilusoria situacdo de equilibrio entre capital e trabalho promovida pelo Estado
de Bem-Estar Social escondia a real esséncia do Estado burgués no capitalismo
tardio, que nas palavras de Mandel, € um “capitalista total ideal, servindo aos
interesses de protecdo, consolidacdo e expansao do modo de producao capitalista
como um todo” (MANDEL, 1985, p. 336).

Nesta perspectiva, apesar do Estado burgués se mostrar como um juiz neutro
acima das forcas da sociedade ou um redistribuidor da riqueza socialmente
produzida, ele sempre sera, no capitalismo, um instrumento a servi¢co dos interesses
do capital, administrando as crises, protegendo com seu aparato juridico e

repressivo a propriedade privada (MANDEL, 1985).

A real face do Estado burgués tornou-se visivel nos desdobramentos do
Welfare State. A historia mostrou que, tdo logo os gastos estatais com a reproducéo
da forca de trabalho passaram a impactar na taxa de mais valia e a ameacar 0s
superlucros, o jogo precisou virar, pois “do ponto de vista da classe burguesa, o
orcamento ideal € aquele que gera um aumento da taxa de mais-valia e da taxa de
lucros” (MANDEL, 1985, p. 342).

Harvey (2014) aponta que a elevagdo dos gastos sociais de maneira
desproporcional as receitas publicas foi considerada pela critica conservadora como
a causa das crises fiscais que se manifestaram nos paises centrais ao longo da
década de 1970. No entanto, para o autor, as politicas keynesianas € que deixaram
de ser funcionais a acumulacgao capitalista, ja que, ao invés de induzir o crescimento
econdmico, acabaram por direcionar uma parcela do orcamento publico as classes
trabalhadoras. Este tipo de gasto, do ponto de vista do capital, tornou o Estado

pesado € oneroso.

Comprometida com a taxa de lucros, a onda longa dos anos dourados entrou
em declinio e a luta do capital pela taxa de mais-valia se reacendeu, como colocado

por Mandel:

A ftransicdo de uma ‘onda longa com tonalidade basicamente
expansionista’ a uma ‘onda longa com tonalidade basicamente de
estagnacdo’, por volta dos anos 1966/67, esteve assim intimamente
relacionada a essa luta em torno da taxa de mais-valia. O capitalismo
tardio ndo pode evitar um periodo de expansdo econdmica
relativamente desacelerada, caso nao consiga quebrar a resisténcia
dos assalariados e, por esse meio, garantir um novo aumento em
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largas propor¢cdes na taxa de mais-valia. No entanto, isso é
inimaginavel sem uma estagnacdo, e mesmo sem uma queda
temporaria nos salarios reais. Assim, em meados da década de 60,
uma nova fase de agucada luta de classes se manifestou em todos
0s paises imperialistas (MANDEL, 1985, p. 126)

Com o esgotamento da fase de expansao do capitalismo no plano mundial se
reduzem também as manobras e reformas do Estado burgués concedidas a classe
trabalhadora como forma de integracdo e contencdo social. S6 que as alteracdes
promovidas em favor dos trabalhadores no periodo de prosperidade do capital
colocam a luta de classes em outra condi¢cdo, haja vista a organizacdo da forca
combativa operéria, que reagiu contra o desemprego e as perdas salariais. A fim de
responder as insurgéncias populares, greves e investidas sindicais, a contraofensiva

burguesa lancou méao da represséao estatal (MANDEL, 1985).

Outro aspecto destacado por Mandel na onda longa com tonalidade de
estagnacdo é a mudanca na politica econdbmica burguesa, que anteriormente
buscou anular os antagonismos sociais via politicas de emprego e salarios,
passando a “descarregar sobre os assalariados” os custos da producao e

reproducéo do capital.

Mota (2005), ao analisar o novo ciclo recessivo da década de 1970, concebe
a crise como organica ao capital, ndo estando restrita a esfera econébmica, mas que
se manifesta de modo global ou societal, isto é, esta “alicercada no fato de as
instituicbes e processos sociais [...] terem sofrido profundas mudancas, interferindo
no processo de reprodugao social” (MOTA, 2005, p. 89). A autora, tal como Mandel,
compreende que a crise do capital expressa uma crise de superproducédo de capital,
uma vez gue a saturacdo do padrdo de acumulacdo e consumo keynesiano-fordista

colocou em descompasso a producao e a circulacao.

Diante disso, a tatica de autosalvamento do capital se firmou em uma
contundente reestruturacdo produtiva, alinhada ao endividamento dos paises
periféricos via expansao do crédito “para o financiamento da industria de bens de
capital e de obras de infraestrutura” (MOTA, 2005, p. 57).

A argumentacdo de Mota (2005) evidencia que o auxilio financeiro concedido
as economias periféricas para fomentar a industrializacdo nacional nos anos 1970,

nao passou de um artificio dos paises capitalistas desenvolvidos, que visavam
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acelerar o movimento de internacionalizacdo do capital monopolista e, com isso,

reanimar as taxas de lucro.

De acordo com Harvey, desde o poés-guerra os Estados Unidos sao
proeminentes no papel de credor dos paises em desenvolvimento, especialmente
como forma de frear ameagas comunistas, “0 que levou o pais a firmar cada vez
mais aliangcas com repressivas ditaduras militares e regimes autoritarios” (HARVEY,
2014, p. 37).

Com isso, o dominio estadunidense se assenta tanto no a&mbito econdmico,
quanto no politico, sendo aprofundado no final dos anos 1970 diante da
inadimpléncia dos paises devedores, que ficam reféns das elevadas taxas de juros
arbitradas pelos bancos europeus e dos EUA. Como alternativa, as instituicbes
financeiras internacionais passaram a impor medidas de ajustes fundamentadas na

doutrina neoliberal.

O FMI e o Banco Mundial se tornaram a partir de entdo centros de
propagagao e implantagéo do ‘fundamentalismo’ do livre mercado’ e
da ortodoxia neoliberal. Em troca do reescalonamento da divida, os
paises endividados tiveram de implementar reformas institucionais
como cortes nos gastos sociais, leis do mercado de trabalho mais
flexiveis e privatizagdo. Foi inventado assim o ‘ajuste estrutural’
(HARVEY, 2014, p. 38).

Ao também refletir sobre a crise do capital no contexto mundial
contemporaneo, Evilasio Salvador (2010) traz a tona dois elementos cruciais: a
perda de centralidade do setor produtivo para a esfera financeira; e, no campo
ideologico, o velho liberalismo se veste com uma “nova” roupagem, sendo

rebatizado de neoliberalismo.

A partir dos anos 1980, aliado aos progressos na informatica e nas
telecomunicagdes, surgem novos mecanismos financeiros que tonificam o mercado
especulativo, isto é, a securitizacdo das dividas e os derivativos. A dinamica
capitalista se reinventa por meio da financeirizacdo, que € alimentada pela
flexibilizacdo das relacdes produtivas e pela liberalizacdo dos mercados emergentes

(SALVADOR, 2010Db).

O mundo das financas passa a ditar o ritmo, a forma e o conteddo das
relacbes econdmicas, bem como estreita de modo extraordinario a apropriagéo

privada da riqueza. A este respeito, Harvey (2014) destaca que o0s ganhos
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especulativos propiciam imensas fortunas a um numero reduzidissimo de pessoas
em pouco tempo. Este seleto e privilegiado grupo (o autor cita Bill Gates; a familia
Walton, do Wal-Mart; e Carlos Slim) detém o controle de diversas areas da

economia, incutindo seus interesses de classe sobre os aparatos do Estado.

Com a financeirizacao ou, nas palavras de Harvey, financializagéo, instaurada
nos anos 1980 e de carater amplamente especulativo e predatério, o volume de
operacbes puramente financeiras (créditos, titulos, acbes) superam 0s negocios
ligados a producdo material de bens e servicos (HARVEY, 2014). O sistema
financeiro € em si uma “bolha” de riscos e futuros, potencializado pela desregulagéo
dos mercados e capitaneado pelas bolsas de valores, que, ao invés de criar riqueza
e renda, faz na verdade uma ‘redistribuicdo’ as avessas sob o gerenciamento do
Estado.

O Estado neoliberal também redistribui renda e riqgueza por meio de
revisGes dos codigos tributarios a fim de beneficiar antes os retornos
sobre o investimento do que a renda e os salarios, a promocao de
elementos regressivos nos cédigos tributarios (como impostos sobre
0 consumo), a imposicdo de taxas de uso [...] e o oferecimento de
uma vasta gama de subsidios e isenc¢des fiscais a pessoas juridicas
(HARVEY, 2014, p. 177).

Dessa forma, a financializacéo e a redistribuicdo via Estado sdo componentes
da acumulacao por espoliacdo®, que, para Harvey, implica na eliminacgéo de direitos

sociais. O autor defende a tese que esta forma atual de acumulacdo € o trago

distintivo do novo imperialismo e se diferencia® da expropriacdo originaria,

20Harvey trabalha o conceito de acumulagéo por espoliacdo em sua obra O novo imperialismo (2004).
21Virginia Fontes (2010) tece argumentos discordantes de alguns aspectos da tese de Harvey e aqui
destacamos a dualizacdo entre expropriacdo e espoliagdo por ele sustentada. Para a autora as
expropriagdes constituem um “processo permanente, condicdo da constituicdo e expansédo da base
social capitalista” (FONTES, 2010, p. 45) e nado devem ser localizadas historicamente na condi¢céo de
acumulacéo primitiva. Segundo ela, Harvey identifica na histéria um periodo de normalizagdo das
relacbes capitalistas que abrandou a ostensiva rapinagem sobre o trabalho. Trata-se de uma
exploragéo judicializada (coagdo ndo mais pela violéncia aberta, mas através do contrato de trabalho)
que foi substituida na contemporaneidade pela acumulagdo por espoliacdo, uma volta as formas
predatérias primitivas, reatualizando o “pecado original” do roubo, da fraude. Diferente da tese de
Harvey, Fontes ndo percebe essa dicotomia entre capitalismo normalizado e capitalismo predatério,
pelo contrario, a normatizacao da relacéo capital-trabalho néo aliviou a exploracdo. Ocorre que cada
vez mais séo criados mecanismos truculentos e selvagens para a ampla disponibilizacdo da forca de
trabalho, s6 que agora “sem a utilizagdo de coergdo direta pelo capital que as explora” (FONTES,
2010, p. 65). Desse modo, a tese de Fontes é de que “as expropriagées sdo a contraface necessaria
da concentragdo exacerbada de capitais [...]. N&o se trata de um processo de retorno a modalidades
anteriores, primitivas, mas de um desenvolvimento do capital que é, ao mesmo tempo, o
aprofundamento da tragédia social. Essa é a marca original do capital, seu desenvolvimento [...]
somente pode ocorrer impondo processos dolorosos de retrocesso social” (FONTES, 2010, p. 93).
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tradicional ou primitiva, apesar de estarem organicamente ligadas. A espoliagcéo (ou
despossessdo) representa uma saida diante das crises de sobreacumulacao, isto é,
de excedentes de capital que ficam ociosos, sem ter escoamento e, portanto, nao

realizando o lucro.

O que a acumulagao por espoliacdo faz é liberar um conjunto de
ativos (incluindo forca de trabalho) a custo muito baixo (e, em alguns
casos, zero). O capital sobreacumulado pode apossar-se desses
ativos e dar-lhes imediatamente um uso lucrativo. [..] Esses ativos
desvalorizados [capital e forca de trabalho] podem ser vendidos a
preco de banana e reciclados com lucro no circuito de circulagéo do
capital pelo capital sobreacumulado (HARVEY, 2004, p. 124).

A desvalorizacdo de ativos, para Harvey, € a alternativa contemporanea para
gque o motor da acumulacdo ndo pare, sendo orquestrada pelo Estado e pelas
instituicbes financeiras internacionais, especialmente por meio de programas de
austeridade, conformando-se como a fei¢cdo predatéria do capitalismo no contexto

das financas.

Salvador (2010b) chama a atencdo para o fato de que a liberalizacdo
financeira desperta os ciclos econdmicos. Desde os anos 1980 a economia mundial
passa a conviver com um risco sistémico devido a natureza especulativa dos
mercados financeiros. Essa nova fase no padrdo de acumulacéo, além de abstrata e
prospectiva, é volatii e avanca na crescente autonomizacdo do capital e seu

descolamento da esfera produtiva.

O risco das financas globalizadas pode ser atestado no efeito domin6é das
crises, como ocorreu nos Estados Unidos na década de 1980 e, posteriormente, em
que as repetidas crises bancarias se alastraram sobre outras economias
desenvolvidas. Com os bancos quebrados, a figura do Estado entra em cena nos
paises desenvolvidos, assumindo o protagonismo no socorro da economia através
do fundo publico. A abertura financeira é outra aliada no salvamento das grandes
nacdes capitalistas, uma vez que precisavam de novos clientes para compensar
suas perdas na crise imobiliaria de 1990 (SALVADOR, 2010a).

Nesta perspectiva, nos anos 1990, os paises em desenvolvimento s&o

tragados pelo enredo neoliberal, submetendo-se a cartilha de ajustes estruturais do
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Consenso de Washington, elaborada pelas grandes poténcias que se debatiam com

as sequelas da crise de 1990 (SALVADOR, 2010b), as quais buscavam através do

FMI,

persuadir os governos dos paises em desenvolvimento e dos paises
desorientados pelo desabamento do comunismo a se engajar
rapidamente na liberalizacdo financeira para um ajuste estrutural
rumo a economia de mercado. Os paises que aderiram aos novos
rumos da globalizacdo financeira ficaram conhecidos como
“mercados emergentes”. Sendo alvo para os grandes intermediarios
financeiros internacionais de uma convencdo financeira otimista,
atrairam uma avalanche de capitais especulativos com regras
tributarias favorecidas (SALVADOR, 2010b, p. 612).

De acordo com Harvey, o FMI é empossado pelos Estados neoliberais

centrais de “plena autoridade para negociar o alivio da divida, o que significou na

verdade proteger da ameaca de faléncia as principais instituicbes financeiras

internacionais” (2014, p. 83). Assim, a imposicdo de ajustes estruturais as

economias periféricas por meio do FMI representou a extracido de “mais valia de

populagdes empobrecidas do Terceiro Mundo para pagar banqueiros internacionais”

(HARVEY, 2014, p. 84).

Harvey mostra que as negociacfes da divida publica dos paises em

desenvolvimento, sob conduc¢édo do FMI, serviram como manobras para enlaca-los a

neoliberalizacdo. Quanto a isto, o autor traz um dado de 1994, quando dezoito

paises, incluindo o Brasil,

aceitaram acordos que previam o perddo de 60 bilhdes doélares de
suas dividas. Naturalmente, tinham a esperan¢a de que esse alivio
da divida iria provocar uma recuperagdo econdbmica que lhes
permitiia pagar num momento oportuno o resto da divida. O
problema estava no fato de o FMI ter imposto aos paises que
aceitaram esse pequeno perdao da divida (quer dizer, pequeno em
relacdo ao que os bancos poderiam ter concedido) que engolissem a
pilula envenenada das reformas institucionais neoliberais (HARVEY,
2014, p. 85)

O engodo das politicas de ajuste fiscal, que anunciavam metas em prol das

liberdades individuais, estabilidade fiscal e bem-estar de todos, mascaram a

restauracdo do poder de classe, financiada por um Estado neoliberal que encarna

‘os interesses dos detentores de propriedade privada, dos negocios, das

corporagdes multinacionais e do capital financeiro” (HARVEY, 2014, p. 17).

Portanto, a virada neoliberal a partir dos anos 1990, enquanto uma estratégia
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de autopreservacao do capital e de manutencéo do poder da classe burguesa, teve
consequéncias muito mais agressivas nos paises periféricos, dilapidando direitos e
conquistas sociais. Este foi o caso do Brasil, especialmente a partir das decisbes
politicas do governo Fernando Henrique Cardoso, que representaram uma
contrarreforma aos direitos sociais recém-promulgados na Constituicdo Federal de
1988.

1.2. TRILHAS TEORICAS EM BUSCA DO FUNDO PUBLICO E DE SEU PAPEL NO
CAPITALISMO TARDIO

ApOs percorrermos as determinacdes em nivel internacional que conformam o
fundo publico na estratégia de socorro ao capital, cabe uma digressao teorica sobre
a dindmica que perpassa esse componente estrutural do capitalismo em sua fase

atual.

Partimos da compreensdo do tensionamento do Estado pela apropriacéo do
fundo publico e, para tanto, encontramos importantes reflexdes no texto O
surgimento do antivalor: capital, forca de trabalho e fundo publico (1988), do
socidlogo brasileiro Francisco de Oliveira. A primeira é sobre a intrinseca relacao
entre o padrdo de financiamento publico vigente e a concepcdo de Estado
correspondente em determinado momento histérico. A segunda é que o fundo
publico se torna preponderante tanto para a acumulacao capitalista, quanto para a

reproducao da forca de trabalho, assumindo um carater estrutural.

Francisco Oliveira verifica que “toda a vasta gama de subsidios e auxilios
publicos & constitutiva do proprio capitalismo” (1988, p.9). Portanto, a existéncia e
sobrevivéncia desse modo de producédo €, historicamente, escorada nos recursos
publicos, que nutrem as condicdes de producdo como se fossem um tipo de

acumulagao primitiva®.

Contudo, apesar de asseverar que o fundo publico é estrutural ao capitalismo,

20 argumento de que os recursos publicos ja desempenharam uma funcéo de acumulagdo primitiva
para o capitalismo, também pode ser encontrada em Mandel (1985). Em sua obra O Capitalismo
Tardio, Ernest Mandel nos indica que, desde o periodo do imperialismo classico, a riqueza produzida
nas coldnias e drenada pelos Estados metropolitanos funcionava como propulsora da acumulacio
capitalista. Desse modo, no sistema colonial era a renda das classes sociais nativas que financiava,
mesmo que indiretamente, o ‘funcionamento social total do modo de produgao capitalista’. Sobre isto,
Mandel acrescenta que os “impostos locais, por exemplo, cobriam os custos da administragcao
colonial e de algumas despesas com obras de infraestrutura” (MANDEL, 1985, p. 244).



62

Francisco Oliveira (1988) chama a atencao para o novo papel que ele assume no
capitalismo contemporéaneo. Segundo o0 autor, no capitalismo concorrencial os
recursos publicos desempenharam uma funcdo ex-post, ou seja, o financiamento
estatal atuou de maneira pontual e ocasional para acudir a esfera produtiva das suas

proprias crises, bem como da queda tendencial nas taxas de lucro.

A partir do chamado Welfare State nos anos 1930, sob a égide das politicas
keynesianas, notadamente nos EUA e Europa, o autor destaca a alteracdo no
padrdo de financiamento publico. Nesta etapa contemporanea do capitalismo, os
gastos do Estado-Providéncia com a producdo de bens e servigos publicos tornam-
se constantes, estaveis e abrangentes. Dessa forma, “o fundo publico € agora um
ex-ante das condicdes de reproducdo de cada capital particular e das condi¢cbes de
vida”, passando a financiar tanto a “formacado da taxa de lucro” com injecao de
recursos no ciclo produtivo, como também subsidiando o “salario indireto”, que se
traduz nos gastos estatais com educacao e saude, por exemplo, os quais liberam a
renda do trabalhador das despesas basicas “para alimentar o consumo de massa”
(OLIVEIRA, Francisco, 1988, p. 9-10).

Os argumentos de Francisco Oliveira (1988) sustentam sua interpretacao do
fundo publico como um “componente estrutural insubstituivel” no capitalismo. Os
estudos de Behring (2010) sobre o fundo publico confirmam essa funcdo estrutural

do fundo publico no capitalismo, além de constatar que

[...] o fundo publico assume tarefas e propor¢gées cada vez maiores
no capitalismo contemporaneo, diga-se, em sua fase madura e
fortemente destrutiva, com predominio do neoliberalismo e da
financeirizagdo, nao obstante todas as odes puramente ideolédgicas
em prol do Estado minimo, amplamente difundidas desde os anos 30
do século XX (BEHRING, 2010, p. 14).

No intuito de apreender a dindmica do fundo publico no capitalismo maduro, a
autora revisita a obra O Capital, de Karl Marx, para buscar na lei do valor essa
compreensao. A priori, é interessante sublinhar algumas observa¢gbes de Behring
(2010) a partir da releitura da obra marxista. Segundo ela, “nos tempos de Marx” o
fundo publico ndo tinha a mesma relevancia quantitativa e qualitativa de hoje. Para
ela, essa condicdo historica explica o reduzido uso do termo nos volumes da obra
analisados. Outra distincdo em relacdo a dinamica atual do fundo publico é que o
Estado ndo se apoderava do trabalho necessario por meio da tributacdo, como vem
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ocorrendo no capitalismo monopolista ou imperialista, notadamente nos paises
periféricos (BEHRING, 2010).

A andlise empreendida por Behring (2010) quanto ao papel do fundo publico
na sociabilidade burguesa, atesta a atualidade da critica marxista da Economia
Politica e, mesmo com a devida localizagdo no tempo e espaco histoéricos, verifica
que o trabalho se mantém como determinante central das relacbes sociais de
producdo, ao passo que o metabolismo do capital segue movido para alcancar
superlucros e expandir a acumulacao as custas da exploracdo do trabalho. Desse
modo, a histdrica contradicdo capital/trabalho ndo apenas se perpetua nesta forma
de sociedade, mas é acirrada e aprofundada pela dupla exploracdo da classe
trabalhadora no contexto contemporaneo do capitalismo. E aqui temos uma

importante chave para o entendimento do fundo publico.

De acordo com Behring (2010), o trabalhador é duplamente expropriado. O
primeiro momento da exploracdo ocorre na esfera da producéo, em que o capitalista
se apossa do trabalho excedente, isto €, da parcela de tempo e forca de trabalho
dispendida além do necesséario para produzir uma mercadoria. Essa parte da
jornada diaria do trabalhador ndo é remunerada e resulta na mais-valia,
transfigurada em “lucro, juro ou renda da terra e que € apropriada pelo Estado [para
compor o fundo publico] para o desempenho de multiplas fungbes” (BEHRING,
2010, p. 20).

Ja o segundo momento se da na esfera da circulacdo, quando o Estado (para
compor o fundo publico) extrai parte significativa do trabalho necessario, ou seja, do
salario “na medida em que os trabalhadores pagam impostos direta e, sobretudo,
indiretamente, por meio do consumo, onde o0s impostos estdo embutidos nos precos
das mercadorias” (BEHRING, 2010, p. 21). Percebe-se, entdo, que o fundo publico
vai ser constituido a partir da extracdo que o Estado faz de porcao do trabalho
necessario e do trabalho excedente. Behring nomeia esta extragdo de “puncéao
compulséria”, que ira se materializar através dos impostos, taxas e contribuicbes

arrecadados pela administracdo publica. Portanto, na concep¢ado da autora, “o
instrumento de puncgéo é o sistema tributario” (2010, p. 20).

O montante de recursos extraidos via tributacdo retornam de maneira
assimétrica para o capital e para o trabalho. Assim, no que diz respeito a classe

capitalista
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[...] o fundo publico atua constituindo ‘causas contrariantes’ a queda
tendencial da taxa de lucros, interferindo no ritmo da circulacédo de
mercadorias e dinheiro, estimulando a metamorfose de um em outro,
enfim, intensificando e mediando os ritmos do metabolismo do
capital. Ou seja, o fundo publico participa do processo de rotacéo do
capital [...] (BEHRING, 2010, p. 21).

Ja no caso da classe trabalhadora, esse retorno ocorre somente atraves da
luta social, que mesmo em condicbes desfavoraveis e extenuantes, impele a
implementacgé&o de politicas sociais (BEHRING, 2010). Neste ponto, ha concordancia
no argumento desta autora com Francisco Oliveira (1988) sobre o tensionamento

desigual das classes sobre o fundo publico.

Desde seu trabalho anterior, Behring (2008) assinala sua discordancia com a
tese defendida por Francisco Oliveira (1988) de que o fundo publico se comporta
como um antivalor, sendo entdo o salario indireto uma antimercadoria social. Nas
palavras de Francisco Oliveira, “ha, teoricamente, uma tendéncia a
desmercadorizacdo da forca de trabalho pelo fato de que os componentes de sua
reproducdo representados pelo salario indireto sdo antimercadorias sociais”
(OLIVEIRA, Francisco, 1988, p. 16, grifo do autor). Para refutar tal proposicao,
Behring (2008) usa a propria alegacdo do autor de que o fundo publico é estrutural e
insubstituivel ao capitalismo, portanto esta presente em todo ciclo de producéo e

reproducao do valor.

Salvador também diverge da tese de Francisco Oliveira, pois compreende
que o fundo publico ndo pode ser considerado o antivalor, pois participa
indiretamente tanto na reproducdo do capital “seja por meio de subsidios,
negociacao de titulos e garantias de condi¢des de financiamento dos investimentos
dos capitalistas”, como garantindo a reproducdo da forca de trabalho “por meio de
salarios indiretos, reduzindo o custo do capitalista na sua aquisicao” (SALVADOR,
2010b, p. 622).

Concordamos com a perspectiva de Francisco Oliveira, Behring e Salvador
sobre o papel estrutural que o fundo publico historicamente assume na reproducéo
ampliada do capital. Contudo, também nédo coadunamos com a tese de Francisco de
Oliveira de que o fundo publico € um antivalor ou que os bens e servigos publicos

sao antimercadorias por ndo gerarem lucro ou atuarem na extracao da mais-valia.
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Para Francisco de Oliveira (1988, p. 14) o fundo publico, como novo padrédo
de financiamento, implode a condicdo do valor “como unico pressuposto da
reproducdo ampliada do capital, desfazendo-o parcialmente enquanto medida da

atividade econémica e da sociabilidade em geral”.

No entanto, entendemos que a base social do capitalismo continua sendo a
vida humana, isto é, é do trabalho vivo que se gera valor. E o fundo publico ndo esta
descolado dessa dialética relacdo, pois ele préprio € formado pela “pulséo
compulséria” que o Estado faz, via tributacdo, de parcela do trabalho para subsidiar
0 capital, seja através das compras estatais, do sistema de crédito, das

desoneracdes fiscais as empresas, para citar alguns incentivos a reproducédo do

capital.

Adiciona-se ainda o protagonismo do endividamento publico no capitalismo
maduro, “mecanismo pelo qual os Estados transferem parte da riqueza socialmente
produzida para o capital portador de juros, o verdadeiro maestro do momento
presente de mundializagdo e financeirizacdo do capital” (BEHRING, p. 177 in
SALVADOR et. al., 2012)

Dada ao seu papel fundamental tanto na rotagcdo do capital, quanto na
socializagcdo dos custos da acumulacédo capitalista, os recursos do fundo publico tém
sido vigorosamente disputados no orgamento estatal, esse “espaco de luta politica,
onde as diferentes forcas da sociedade buscam inserir seus interesses”
(SALVADOR, 2010b, p. 607).

7

Para a parcela da populacdo mais empobrecida essa disputa € sempre
desigual, além de ser sobre ela que recai os custos da crise, das politicas sociais e 0

peso do consumo devido ao sistema tributario regressivo do pais.

Para desvelar a perversa logica do sistema tributario brasileiro, Salvador
(2010a) analisa o orgamento publico, entendendo-o como a parte visivel do fundo
publico. Assim, verifica que, no contexto da financeirizacdo da riqueza no atual
estagio do capitalismo, a luta de classes tem se dado no ambito do orcamento do

publico.

Ao trazer a discussdo da riqueza financeirizada para o Brasil, Salvador

(2010a) coloca que a imersdo do pais nas recomendacdes neoliberais advindas do
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Consenso de Washington, a partir do governo de Fernando Henrique Cardoso - FHC
(de 1995 a 2002) e continuadas no governo de Luiz Inacio Lula da Silva (de 2003 a
2010), alterou-se o carater constitucional do sistema tributario do pais, ampliando a
dupla expropriacdo dos trabalhadores e da populacdo de baixa renda, ou seja,
através dos tributos indiretos sobre o consumo e dos tributos diretos sobre os

salérios.

Salvador verifica, na analise do financiamento da seguridade social, no
periodo de 2000 a 2007, que “o orgamento publico no Brasil [é] financiado pelos
mais pobres e trabalhadores e apropriados pelos ricos” (2010a, p. 617). Esta cruel
constatacao relaciona-se a “contrarreforma tributaria sorrateira” ao longo do governo
FHC, que por meio da legislacdo infraconstitucional torna os principios tributarios de
justica fiscal e social, instituidos pela Constituicdo de 1988, uma ‘letra morta’
(SALVADOR, 2010). O que existe atualmente € uma protecdo ao capital, por meio
de isencdes fiscais e nao tributacdo de grandes fortunas, lucros, dividendos e juros,
em detrimento da protecdo social, ao passo que a carga tributaria indireta é
expandida, dilapidando a renda dos mais pobres, 0s quais comprometem grande
parte com o consumo de mercadorias que compde as necessidades basicas
(SALVADOR, 2010).

Além disso, o Estado brasileiro, ao incorporar as diretrizes neoliberais, elegeu
0S gastos sociais do orcamento publico como principal entrave ao pleno
funcionamento da economia, comprimindo o financiamento das politicas sociais.
Essa retérica visa direcionar o fundo publico para atender a légica da
financeirizacdo, conforme indica Salvador (2010).

Com a financeirizagéo da riqueza, 0os mercados financeiros passam a
disputar cada vez mais recursos do fundo publico, pressionando pelo
aumento das despesas financeiras do or¢camento estatal, o que
passa pela remuneracdo dos titulos publicos emitidos pelas
autoridades monetarias e negociados no mercado financeiro, os
quais se constituem importante fonte de rendimentos para os
investidores institucionais. Com isso, ocorre um aumento da
transferéncia de recursos do orgamento publico para o pagamento de
juros da divida publica, que é o combustivel alimentador dos
rendimentos dos rentistas. Nesse bojo, também se encontram
generosos incentivos fiscais e isencdo de tributos para o mercado
financeiro a custa do fundo publico (SALVADOR, 2010, p. 606).

Desse ponto de vista, o fundo publico brasileiro tem sido flagrantemente

direcionado para o pagamento dos ‘servigos da divida’, tendo em vista a priorizagao
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das despesas financeiras no orgamento da seguridade social e no fiscal, o que fica
claro nos dados apresentados por Salvador.

Os valores pagos com juros e amortizacao da divida nos quatro anos
de execucdo do PPA 2004-07 sdao duas vezes superiores ao
montante do gasto da Unido com assisténcia social, saude, trabalho,
educacdo, cultura, direitos da cidadania, habitagdo, saneamento,
gestdo ambiental, organizagdo agraria, desportos e lazer
(SALVADOR, 2010, p. 620).

Posto isto, verificamos que o estudo do orgcamento publico € um proficuo
caminho para analisar uma politica social, pois se constitui como uma arena tangivel
da correlacdo de forcas entre as classes sociais e seus respectivos interesses
inconcilidveis. Passamos, entdo, a examinar a disputa do fundo publico no Brasil a
partir dos anos 1990, década de governos nomeadamente neoliberais, seguindo
pela andlise nos anos 2000, periodo em que o pais passa a ser conduzido pela

perspectiva heodesenvolvimentista.

1.3. AS CONSEQUENCIAS DA CONTRARREFORMA DO ESTADO NO BRASIL:
PARA ONDE VAI O FUNDO PUBLICO?

Apo6s mais de 20 anos de ditadura civil-militar, o Brasil promulgou em 1988
um novo texto constitucional, fruto do processo de redemocratizacdo do pais. A
Constituicdo Federal de 1988 é o marco do reconhecimento formal das demandas
sociais como direito da populacéo e dever do Estado.

A ditadura, além de expressar o que ha de pior na formacéo social do Brasil,
trouxe desastrosos resultados econdmicos, fazendo com que o pais entrasse nos
anos 1990 “destruido pela inflagao [...] paralisado pelo baixo nivel de investimento
privado e publico; sem solucdo consistente para o problema do endividamento; e
com uma situacado social gravissima” (BEHRING, 2003, p. 137). Desse modo, a
partir de 1990, a destinacdo de recursos do orcamento publico para as politicas
sociais € frustrada por um cenario econémico adverso a materializacdo dos direitos
sociais impressos na CF/1988. A conjuntura historica € marcada pela submisséo das
decisfes politicas a ideologia neoliberal e ao processo de contrarreforma do Estado
(SALVADOR, 2012).

Behring (2003) apresenta uma contundente leitura critica sobre os processos
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de reforma e contrarreforma, conservadoras e regressivas, empregadas pelo Estado
brasileiro na década de 1990. Em que pese a hegemonia burguesa no Brasil ter sido
arranhada com a redemocratiza¢do, no novo cenario pés-Constituicdo, seu poder de
classe se recompde com o processo de adaptacdo do pais a dinamica

contemporéanea do capitalismo mundial, isto é, a agenda neoliberal de caréater
destrutivo, ndo criador e conservador (BEHRING, 2003).

No Brasil, o receituario neoliberal de contrarreforma, aplicado mais
consistentemente no governo FHC, é verificado na notdria “politica de defesa do
capital de empréstimo” articulada a uma politica fiscal que alivia a carga tributaria do
capital e a impde sobre o trabalho (BEHRING, 2003, p. 54).

Retomando o momento anterior ao governo FHC, Behring (2003) pontua que
o governo Collor “preconizou as reformas orientadas para o mercado” ao mesmo
tempo em que defendeu uma racionalizagcdo da maquina publica. Apesar de ndo
concluir o mandato, encerrado pelo impeachment em 1992, Collor implementou uma
agenda regressiva para as necessidades da populacdo, cujo tom clientelista e
paternalista bloqueou a realizac&o dos direitos e da participacdo social preconizados
na CF/1988.

No campo social, Boschetti (2006) aponta como as decisdes do presidente
Collor retardaram a regulamentacdo da seguridade social desenhada na CF/1988,
gue logo no inicio do mandato vetou as propostas de lei organica da saude, da
previdéncia e da assisténcia, sendo que estas Ultimas foram integralmente
embargadas. Sobre o veto presidencial ao Projeto de Lei Organica de Assisténcia
Social em setembro de 1990, sob um claro reforco da acao filantropica, Boschetti

analisa que

Na prética, ele reduziu a zero todo o processo de elaboracédo desse
primeiro projeto, desconsiderando o trabalho de quase dois anos dos
legisladores, com todos os enfrentamentos e negociacdes ocorridas
em um espaco de debate plural e democratico. Essa decisdo
presidencial fez o processo de regulamentagcédo da assisténcia social
retornar ao ponto de partida (BOSCHETTI, 2006, p. 210)

Na esfera econbmica, apds sucessivos e fracassados planos de
estabilizacdo, o Ministro da Fazenda de Collor, o sociélogo Fernando Henrique
Cardoso, apresentou um novo plano de contencédo da inflagdo galopante — o Plano
Real. Conforme analisa Behring, o Plano Real é apresentado estrategicamente
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antes das eleicdes de 1994 como sendo

uma verdadeira chantagem eleitoral: ou se votava no candidato do
Plano ou estava em risco a estabilidade da moeda, promovendo-se a
volta da inflagdo, a ciranda financeira e a escala de precos. Os
brasileiros, traumatizados com uma inflacdo de 50% ao més (junho
de 1994) e esgotados com a incapacidade de planejar sua vida
cotidiana, votaram na moeda e na promessa de que, com a
estabilidade, viriam o crescimento e dias melhores (BEHRING, 2003,
p. 155).

Behring aponta que o governo FHC propagandeou aos quatro cantos do pais
os beneficios do ajuste fiscal, assegurando que 0s mais pobres ndo sofreriam
nenhum impacto. Seu discurso estava amparado na “dura pedagogia da inflagdo”
gue causou um esgotamento dos brasileiros no periodo e garantiu a legitimidade
necessaria para a conducdo de uma austera politica econdbmica em beneficio da
rearticulacdo das forcas do capital no pais (BEHRING, 2003). Contudo, os
indicadores do periodo ecoaram ao contrario do que o presidente expds: extincédo de
postos de trabalho, desemprego ascendente, aumento da violéncia urbana,
formacéo de bolsbGes de pobreza, agravamento das desigualdades regionais, queda

da renda per capita, para citar alguns dos retrocessos no periodo (BEHRING, 2003).

A historia nos mostra que o Plano Real beneficiou de maneira tangivel a
classe burguesa, atraindo capital estrangeiro a custa do endividamento publico e
privado. Todavia, o fruto amargado pela classe trabalhadora foi o “recrudescimento
das condi¢cdes de vida e de trabalho, com ataque simultdneo aos direitos sociais”
(BEHRING, 2003, p. 167).

No curso de retrocessos e continuidades conservadoras do governo FHC é
implantado, em 1995, o Plano Diretor de Reforma do Estado. Ele é caracterizado por
seu preceptor Bresser-Pereira como uma proposta social-liberal, que se distinguiria
da proposta neoliberal (BEHRING, 2003). Conforme sintetiza Behring, o Plano
tratava de uma reforma gerencial em busca de qualidade e produtividade do setor
publico, porém teve impacto pifio em termos de aumentar essa capacidade de
implementacédo eficiente de politicas publicas, considerando sua relacdo com a
politica econdmica e o boom da divida publica (BEHRING, 2003, p. 211).

A armadilha das propostas de conciliacdo da justica social com atuacédo do
mercado, que se sustentaram por haver uma crise fiscal do Estado, ao pressionar

pela disciplina fiscal, a privatizagéo e a liberalizacdo comercial, acabam por reforcar
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a desresponsabilizacdo estatal e celebrar o trinbmio neoliberal para as politicas
sociais, ou seja, a privatizacdo, focalizacao e descentralizagdo, conforme argumenta
Behring (2011). A focalizacdo que passou a ser empreendida revela uma
pauperizacao das politicas sociais, isto €, um aumento na demanda por beneficios e
servicos, limitados através da renda per capita para 0s pobres e extremamente
pobres. H& uma clara negacdo do principio da universalidade sob a égide de um
Estado de mal-estar que exalta velhas praticas assistencialistas e paternalistas
(BEHRING, 2011).

Outra perversa tendéncia é a privatizagdo, em especial na seguridade social,
verificada na previdéncia complementar, na ampliacdo da gestdo privada de
hospitais publicos, nos convénios de cogestdo firmados no ambito da Politica de
Assisténcia Social, em que entidades, geralmente de cunho religioso, assumem a
execucdo das unidades e servicos socioassistenciais. Verifica-se uma
mercadorizagcdo da seguridade em detrimento da primazia da responsabilidade do
Estado, sustentada por um contrassenso que defende a agilidade e
desburocratizacdo na consecucdo das atividades por intermédio das organizacdes

nao-governamentais, vantagem inexistente na arquitetura estatal.

Mais recentemente, em reforco as tendéncias de mercadorizacdo da
seguridade, foi promulgado, em 2014, o novo Marco Regulatério das Organizacdes
da Sociedade Civil (BRASIL, 2014). Esse estabelece principios e procedimentos
para simplificar a formalizacdo de convénios e termos de colaboracdo, que na
verdade revela uma privatizacdo em novos moldes entre o Poder Publico e as

entidades privadas sem fins lucrativos nas trés esferas da Uni&o.

Por outro lado, a descentralizacdo evidenciada por Behring enquanto
principio constitucional inicialmente fortalecia o pacto federativo. No entanto, passou
a ser metamorfoseada por meio da generalizacdo de mecanismos e praticas
privadas na gestdo da Politica Social. A gradual generalizacdo de formas hibridas de
administracéo dos servi¢os de interesse publico tem provocado uma confusédo entre
0 papel do Estado e do mercado, colocando em risco 0 acesso, a continuidade e o

financiamento das politicas sociais.

Em que pese a formalizacdo dos direitos sociais na CF/1988, para que a
populacdo acesse o direito é necessario um conjunto de politicas publicas que

viabilizem esse acesso. No entanto, ha uma perversa ideologia da escassez de
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recursos que visa justificar o corte de gastos publicos com as politicas sociais,
reduzindo, quando n&o inviabilizando totalmente, o acesso aos direitos

constitucionais.

Behring, ao correlacionar o financiamento da seguridade social com o ajuste

fiscal realizado no governo FHC, identifica que

Os investimentos sociais ndo sdo, evidentemente, as causas da
crise, como insistiam em afirmar os discursos neoliberais mais
dogmaéticos. O déficit publico ndo esté localizado neles, embora [...]
tenham sido construidas uma cortina de fumaca ideologica e
algumas artimanhas para forjar e justificar este argumento
(BEHRING, 2008, p. 280).

Para a autora, o que houve foi “um crescimento vegetativo e insuficiente” de
recursos estatais para as politicas sociais (BEHRING, 2008, p. 280). Como a
ofensiva neoliberal a partir dos anos 2000, aprova-se a Lei de Responsabilidade
Fiscal (LRF), o que vai aprofundar o ataque a seguridade social, dificultando ainda

mais 0s gastos sociais e restringindo o orcamento das politicas sociais nacionais.

Mota (2012a) traz argumentos necessarios para refletirmos sobre as bases
da crise capitalista p6s-2000 e as consequentes tendéncias para as politicas sociais
na América Latina, especialmente no Brasil. Neste século XXI, ha uma
reconfiguracdo das estratégias de acumulacdo do capital alinhado a uma
reorientacdo ideopolitica em resposta a emergéncia de uma crise organica do
capitalismo. De acordo com a concepgdo gramsciana, a crise organica é aquela que,

partindo dos aspectos econdmicos, se alastra para o ambito politico.

O cenéario de crise exigiu uma restauracdo capitalista tanto na esfera
produtiva, com alteracées no mundo do trabalho e desregulamentacéo forcada dos
mercados pelos organismos internacionais, quanto nas estratégias de dominacéo
ideopoliticas para a construcdo de vigorosos consensos hegemdnicos (MOTA,
2012a). A investida politico e ideologica perpassa a fabricagdo de um pensamento
pela classe dominante de que €& possivel combinar acumulacdo com
desenvolvimento social, e mais do que isso, acredita-se que a crise do capital
poderd ser superada por meio do crescimento econdmico conjugado a politicas

sociais de combate a pobreza. Para Mota (2012a), esta estratégia anticrise

passa pela reforma do Estado e pela redefinicdo de estratégias que
devem ser formadoras de cultura e sociabilidade, imprescindiveis a
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gestacdo de uma reforma intelectual e moral conduzida pelo grande
capital para estabelecer novos pactos e pardmetros para o
atendimento das necessidades sociais — sem romper com a légica da
acumulacéo e do lucro. Essa reforma busca transformar o cidadao
sujeito de direitos num consumidor; os trabalhadores em
empreendedores e os desempregados em utentes da assisténcia
social. (MOTA, 2012a, p. 4)

Com o reordenamento funcional do Estado nos anos 2000, sua acéo
reguladora se volta a “seguranca publica, a fiscalidade e ao atendimento, por meio
da assisténcia social e das politicas de insercdo, daqueles absolutamente
impossibilitados de sobreviver” (MOTA, 2012a). Trata-se, portanto, ndo de um ideal
de desenvolvimento social ampliado que € passivel de ser afinado com a hegemonia
das financas e progresso da economia. Pelo contrario, a ofensiva ideopolitica
neoliberal reproduz politicas seletivas e focalizadas, com énfase em programas de

insercéo e renda minima para alivio da extrema pobreza.

Mota (2012a) verifica que essa conjugacdo de crescimento econdmico com
politicas de combate a pobreza é o elemento central do neodesenvolvimentismo,
estratégia de enfrentamento da crise capitalista adotada por todos os paises da
América Latina, incluindo o Brasil. A assimilacdo do discurso conciliatério e
moderado pelos governos de centro-esquerda latino-americanos se hasteia na
crenca de um “capitalismo sério, real, produtivo, democratico e redistributivo”
(MOTA, 2012a, p. 169).

O neodesenvolvimentismo, ou novo desenvolvimentismo, vai se apresentar
como uma alternativa ao liberalismo e ao socialismo. Essa terceira via ergue-se no
século XXl em resposta ao esgotamento da agenda neoliberal e as suas

consequéncias sociais desastrosas para a América Latina.

Desse modo, os governos coadunados as diretrizes do Consenso de
Washington perdem as elei¢des para candidaturas antineoliberais, como foram o
caso da Venezuela, Brasil, Argentina, Bolivia, Equador e Uruguai (CASTELO, 2012).
Eleitos, verifica-se que alguns programas de governo “ndo mantiveram a sua linha
de resisténcia ap0s a posse e aderiram ao neoliberalismo por intermédio do social-
liberalismo?®’ (CASTELO, 2012 apud MOTA, 2012b, p. 47), passando a politica

23 . . . . . ,

De acordo com Rodrigo Castelo, a crise conjuntural do projeto neoliberal na década de 1990
suscitou a revisao ideolégica das orientacdes forjadas no Consenso de Washington, culminando no
social-liberalismo “uma tentativa politico-ideolégica das classes dominantes de dar respostas as
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conciliatéria neodesenvolvimentista.

No Brasil, os governos Lula e Dima®, no periodo de 2003 a 2014,
empreenderam a diretiva neodesenvolvimentista, ao forjar um caminho intermediario
entre dois extremos: o neoliberalismo do governo FHC® e o reformismo forte,
inscrito no proprio programa do PT para as elei¢cdes de 2002, tornando possivel, ao
menos em um dado tempo historico, “um Estado capaz de ajudar os mais pobres
sem confrontar a ordem” (SINGER, 2012, p. 67).

Castelo (2012) faz alusdo ao inicio da difusdo das ideias e opinides sobre o
neodesenvolvimentismo no Brasil, que vai emergir “do seio da intelectualidade
tucana que implementou o neoliberalismo no pais”, mas congrega pesquisadores do
estruturalismo cepalino e do keynesianismo, instituicbes académicas privadas,

organizacdes empresariais como o ledi e a Fiesp, bem como intelectuais do PT.

Em que pese os propagadores do neodesenvolvimentismo insistirem que
esse novo pensamento econdmico e politico representa uma inflexdo na ortodoxia
neoliberal que estava em curso desde os anos 1990, tornando compativel
acumulacdo e equidade, ha um esvaziamento critico, analitico e, principalmente,
politico desta pauta. O neodesenvolvimentismo suprime o confronto e dissenso,
vertendo o poder transformador da grande politica, para fundar em seu lugar uma
“‘uma politica de gestao técnica dos recursos orgamentarios”, que ndo passa de uma
nova etapa da revolucdo passiva®® e de um “processo macico de transformismo”
(CASTELO, 2012, p. 630-631).

multiplas tens8es derivadas do acirramento das expressfes da questdo social e da luta politica da
classe trabalhadora” (apud MOTA, 2012b, p. 47).

% Luiz Inécio Lula da Silva, foi eleito presidente do Brasil pelo Partido dos Trabalhadores (PT),
governando o pais por 8 anos. O primeiro mandato foi de 2003 a 2006, sendo reeleito para o segundo
mandato de 2007 a 2010. Dilma Vana Rousseff, sucessora de Lula, também eleita pelo PT, governou
0 pais de 1 de janeiro de 2011 até 31 de agosto de 2016, quando sofreu processo de impeachment
oriundo do golpe de Estado juridico, parlamentar e midiatico.

*Fernando Henrique Cardoso - FHC, foi presidente do Brasil pelo Partido da Social
Democracia Brasileira (PSDB) no periodo de 1995 a 2002.

Carlos Nelson Coutinho, amparado pelas reflexdes de Gramsci, explica que a revolucdo passiva é o
contrario de uma “revolugéo popular, ‘jacobina’, realizada a partir de baixo — e que, por isso, rompe
radicalmente com a velha ordem politica e social’. Trata-se de “um reformismo pelo alto”. Para o
autor, na revolugédo passiva “as classes dominantes reagem a pressdes que provém das classes
subalternas [...], essa reacdo, embora tenha como finalidade principal a conservagdo dos
fundamentos da velha ordem, implica o acolhimento de ‘uma certa parte’ das reivindicacbes
provindas de baixo [...], ao lado da conservagao do dominio das velhas classes, introduzem-se assim
modificacdes que abrem o caminho para novas modificagdes. Portanto, estamos diante, nos casos de
revolugBes passivas, de uma complexa dialética de restauragdo e revolugdo, de conservacao e
moderniza¢ao” (COUTINHO, 2012, p. 120).
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Em sua andlise sobre Os Sentidos do Lulismo (2012), André Singer chama
“‘gestdo de paz e amor”’ o projeto de governo que visionou reduzir a pobreza no
Brasil sem confrontar-se com os interesses do sistema capitalista. Segundo ele, o
gue se esperava do governo Lula, tanto pelo imaginario popular, quanto por uma ala
de militantes histéricos do PT, eram mudancas radicais com a execucdo de um
programa reformista forte. Contudo, o que se cumpriu foi uma revolugao passiva,
caracterizada pelo autor de um semitransformismo, um reformismo fraco, lento e
desmobilizador, isto €, “‘um movimento vagaroso diante da abissal desigualdade
brasileira, mantendo-se um largo estoque de iniquidade para as décadas seguintes”
(SINGER, 2012, p. 46).

Partindo de uma diretriz ideopolitica prépria, o lulismo promove “a uniao de
bandeiras que n&o pareciam combinar® ao executar programas sociais de
enfrentamento a pobreza sem retirar as garantias exigidas pelo capital para
estabilidade e crescimento econbémico. Em vista disso, para “impedir que uma
reacao do capital provocasse instabilidade econémica e atingisse os excluidos das
relacbes econdbmicas formais”, o governo Lula mantém o “pacote FHC” ao dar
seguimento a politica macroecon6mica neoliberal da gestdo peessedebista, garantir
autonomia ao Banco Central na fixacdo de juros e nao impor restricdbes ao
movimento de capitais (SINGER, 2012, p. 74-75).

O aparente abrandamento do metabolismo do capital em proveito de uma
espécie de equidade liberal se da pela acdo do Estado por meio de programas
compensatorios, mas na verdade sao as mesmas propostas de ajustes estruturais
neoliberais, s6 que agora revisadas e com uma feicdo desenvolvimentista, como
aponta Mota (2012a).

O que, ao nosso ver, acaba perpetuando a subordinacéo das politicas sociais
aos ditames do mercado, porém de maneira invertida e piorada: o gasto social que
nos anos 1990 era malvisto pelos economicistas e, por isso, constrangido por
medidas de austeridade fiscal, é reposicionado nos anos 2000, passando a ser
propulsionador de lucro ao capital. Esta foi uma via amplamente utilizada no lulismo,
qual seja, 0 aquecimento da economia tanto pela injecdo de recursos publicos em
programas de transferéncias monetarias combinado a ampliagdo do credito,
motivando o consumo das classes subalternizadas, quanto pelo financiamento

estatal de programas de desenvolvimento produtivo, de habitagdo popular e de
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grandes projetos de infraestrutura para integracéo nacional.

Para Pochmann as mudancgas sociais na primeira década do século XXI
promovidas pelo governo Lula correspondem a uma “inversdo na trajetdria
socioeconomica nacional” (2013, p. 145). Os indicadores por ele analisados indicam
uma queda do desemprego e na pobreza absoluta, elevacdo da renda per capita,
recuperagdo do valor real do salario-minimo e aumento do poder de compra dos
trabalhadores, especialmente do setor terciario (servicos), onde se concentram a

maior parcela dos postos de trabalho gerados no lulismo.

Os dados sintetizados por Pochmann revelam que o Estado é primordial para
restauragdo capitalista nos anos 2000, assim como evidenciou Mota (2012a). O
autor considera o gasto social como a forca vital para recuperacdo e expansao da

economia mundial no inicio deste século, especialmente apos a crise de 2008.

Atualmente, por exemplo, o gasto social agregado se aproxima de
23% do PIB, quase 10 pontos percentuais a mais do verificado em
1985 (13,3%). Ou seja, de cada quatro reais gastos no pais um
vincula-se diretamente a economia social. Se for contabilizado
também o seu efeito multiplicador (elasticidade de 0,8) pode-se
estimar que quase a metade de toda a producéo de riqueza nacional
se encontra relacionada direta e indiretamente a dinamica da
economia social. (POCHMANN, 2013, p. 151)

No entanto, Pochmann €& favoravel a ideia de que os governos petistas de
Lula e Dilma romperam com a perspectiva neoliberal que presidiu o pais nos anos
1990 ao recuperar o papel do Estado, proposicdo discordante da assumida por
Castelo (2012), por Mota (2012a), por Singer (2012) e também por nés.

Os argumentos de Porchmann para asseverar que as mudancas do lulismo
tiveram uma “natureza pos-neoliberal” se firmam em quatro pressupostos. O primeiro
foi a adocdo de um novo projeto de desenvolvimento nacional através da
recomposi¢cdo das empresas e bancos estatais, incremento do funcionalismo publico
na execucdo das politicas publicas e amplos investimentos publicos no PAC?’, no

Minha Casa Minha Vida®®, no Pré-Sal®® que possibilitou “crescimento econdémico

“’Criado em 2007 o Programa de Aceleracdo do Crescimento (PAC) promoveu a retomada do
planejamento e execugéo de grandes obras de infraestrutura social, urbana, logistica e energética do
E)Sal's, contribuindo para o seu desenvolvimento acelerado e sustentavel. (BRASIL, 2007)

O Programa Minha Casa, Minha Vida (PMCMV) foi lancado em marco de 2009 pelo Governo
Federal. O PMCMYV subsidia a aquisicdo da casa ou apartamento proprio para familias com renda até
1,8 mil reais e facilita as condi¢cbes de acesso ao imodvel para familias com renda até de 7 mil.

0 antincio da descoberta de acumulaces de petrleo e gas em reservatorios, em 2007, aponta
para a existéncia de uma nova e significativa provincia petrolifera no Brasil, com estimativa de
grandes volumes recuperaveis nas bacias do Espirito Santo, de Campos e de Santos, em area
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duas vezes maior que na década de 1990 [...] combinado com a redistribuicdo de
renda, sobretudo na base da piramide social” (POCHMANN, 2013, p. 154).

O segundo pressuposto foi a capilaridade dada ao gasto social por meio de
politicas sociais, que se realizou no pagamento de beneficios previdenciarios e
assistenciais, na expansdo da prestacdo de servicos publicos pelo setor privado,
medidas que contrariaram o prognostico neoliberal de que investimentos sociais

seriam nocivos as contas publicas.

O terceiro pressuposto esta na inversdo da fonte de dinamismo da economia
nacional. Nos anos 1990 eram as importacdes, que tragaram a renda do pais,
estacaram a criacado de empregos, resultando em déficit na balanca comercial. J& na
Era Lula, a forca do superavit estava no mercado interno, rota que, para Porchmann,
iniciou a “transicdo da macroeconomia da financeirizagdo da riqueza para a
macroeconomia do produtivismo, das obras de infraestrutura e de ampliacdo da
producao” (2013, p. 155).

O quarto e ultimo pressuposto se refere a saida do pais da condicéo de total
vulnerabilidade externa, o que nas décadas anteriores havia tornado os rumos da
economia nacional refém de acordos e ajustes dos organismos financeiros
internacionais. O Brasil passou a uma situagdo relativamente satisfatéria com o
aumento das reservas internacionais, que asseguravam a economia interna em

momentos de instabilidade do mercado financeiro, como ocorreu em 2008.

Os condicionantes que sustentam os feitos exitosos dos governos Lula e
Dilma sdo componentes de um cenario externo favoravel, como apontam diversos
pesquisadores e jornalistas, tanto da ala progressista, quanto da oposi¢cdo ao
lulismo. Apesar dos ventos da economia mundial terem sido favoraveis sim, para

André Singer “é um erro reduzir o lulismo a um reflexo da conjuntura internacional’.

Embora a situacdo da economia mundial tenha funcionado como um
fator do sucesso do lulismo, a ativagdo do mercado interno por meio
do aumento do consumo dos mais pobres e a reconstituicdo de
instrumentos estatais para induzir a atividade econdmica foram
elementos autébnomos, que dependeram de decisdes politicas
internas. (SINGER, 2012, p. 180)

denominada Pré-Sal. Esse fato determinou a avaliacdo das mudancas necessarias no marco legal
gue contemplem um novo paradigma de exploragdo e producdo de petréleo e gas natural,
respeitando os contratos em vigor. (BRASIL, 2009)
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Entre as possibilidades que se abriram para o desenvolvimento econdmico
brasileiro depois de 2003, destaca-se a demanda de commaodities pelas economias
emergentes, tais como China e India. O Brasil, um proeminente produtor de
commodities agricolas e minerais, se aproveitou do aumento nos precos dessas

mercadorias e gerou superavit com a expansao das vendas internacionais.

Nessas circunstancias, apesar do pais conservar uma das maiores taxas de
juros e ter canalizado consideravel parcela do fundo publico para o pagamento de
juros e amortizacbes da divida publica, o governo Lula logrou um crescimento
econdmico de 67% ainda no primeiro mandato em comparagdo ao segundo
mandato de FHC (SINGER, 2012, p. 177).

O fblego necessario para 0os rumos das politicas sociais na América Latina
nos anos 2000 deriva, ao contrario do que se poderia imaginar, dos governos
progressistas que ascenderam a0 poder com uma  perspectiva

neodesenvolvimentista, isto é,

[...] com discursos anti-imperialistas e em defesa do
desenvolvimento nacional e da autonomia dos estados nacionais,
apos décadas de injuncdo dos organismos financeiros internacionais
em favor das politicas de ajuste estrutural. [...] Os defensores do
neodesenvolvimentismo sustentam que o consenso neoliberal e seus
preceitos privatizantes ndo conseguiram resolver questdes centrais
dos paises periféricos. (MOTA, 2012a, p. 5-6)

Desta feita, se proliferam entre os governos latino-americanos medidas de
inclusdo via consumo, ou seja, programas de transferéncia de renda minima.
Medidas que ndo tem efetividade na superacdo das desigualdades sociais,
tampouco, correspondem a “reformas substantivas que revertam o desmonte
neoliberal das politicas” (MOTA, 2012a).

A opcao por politicas redistributivas foi o caminho trilhado pelo governo
brasileiro na Era Lula, seja através do expressivo incremento nas transferéncias
monetérias previdenciarias e assistenciais, mas sobretudo com a valorizacdo do
salario minimo. Mesmo néo atacando a raiz das histéricas desigualdades do pais, €

inegavel a importante investida na reducao da extrema pobreza.

Em 2015, o Instituto de Pesquisa Econ6mica Aplicada (IPEA) publicou uma
nota técnica na qual analisa os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de

Domicilios (PNAD) de 2014 e verificou que a taxa de pobreza extrema teve uma
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queda de 63% a 68,5% de 2004 para 2014, o que representou uma reducdo media
em torno de 10% ao ano. Outro apontamento € a queda no coeficiente de Gini, que

em 2004 estava em 0,570, passando para 0,515 em 2014.

De acordo com Pochmann (SADER, 2013), sem as transferéncias monetéarias
do periodo, em 2008 haveriam 40,5 milhGes de brasileiros recebendo menos que
25% de um salério-minimo. Sobre este ponto, Singer (2012) também reconhece que
a elevacdo de 33% do salario nacional possibilitou que mais pessoas passassem a
auferir renda acima de meio salario, levando mais de 20 milhdes de cidadéos a

transpor a condi¢cdo de pobreza absoluta.

Apesar das andlises que vdo do amor ao 6dio em torno do Programa Bolsa
Familia, muitas que atribuem a esta transferéncia de renda o titulo de maior (ou
Gnica) medida de combate a pobreza do governo Lula, os dados analisados por
Singer (2012) apontam que os agentes principais de diminuicdo da desigualdade
foram emprego e renda (66%), seguidos dos programas sociais (17%) e beneficios

da previdéncia (16%).

N&o obstante a notavel elevacdo do valor real do salario e seus efeitos na
pobreza, a queda na desigualdade foi insuficiente diante das profundas e perversas
iniqguidades que perduram desde a nossa formac&o nacional. Ao contrario do que se
esperava, 0 governo Lula ndo implementou mudancas fortes e estruturais, mas

optou pelo caminho da conciliacdo para ndo haver confrontos diretos com o capital.

Se as medidas compensatérias e redistributivas foram a alternativa
encontrada nos anos 2000 pelos governos progressistas para contrapor as sequelas
dos anos de supremacia neoliberal, do ponto de vista de Mota (2012a), tais medidas
acabam redundando apenas em aumento do consumo das familias pobres, mas que
ndo viabilizaram a democratizacdo do acesso a bens e servicos publicos e
ampliacdo de direitos. Para ela, o que se acaba por defender € um nacional-
capitalismo em vez de reformas sociais que garantam direitos universais, ao que ela
denominara de “repolitizacdo regressiva da politica”, cuja prelecdo pode até ser
antineoliberal e anti-imperialista, mas a pratica se traduz em acfes focalizadas e

emergenciais (2012a, p. 7).

Com isso, programas de governo temporais destituem o lugar de politicas

publicas que asseguram direitos sociais, servindo de fomento & mercantilizagdo dos
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servicos publicos como saude e educacdo, a precarizacdo e superexploracdo do
trabalho, bem como ao desmonte do assalariamento a0 mesmo tempo em que
expande o crédito ao trabalhador. Nesse contexto, o poder da classe dominante é
revigorado (MOTA, 2012a).

Destarte, no lulismo ndo houve ampliagdo de politicas de direitos universais,
as quais, dentre outras medidas contrastantes ao receituario neoliberal,
impulsionariam um reformismo forte, isto é, provocariam “rapida contragao do fosso
social” (SINGER, 2012, p. 186). Pelo contrario, o que ocorreu foi a énfase em
programas compensatoérios focalizados que néo prejudicavam a dilatada reproducéo
do capital, garantindo assim a simpatia dos trabalhadores de um lado e, de outro
lado, acalmando o mercado (SINGER, 2012). Foi o selamento da paz de um

reformismo fraco, pela via da coalizdo, sem radicalizac&o na luta de classes.

Houve entdo as prometidas reformas do ementario petista antes de chegar ao
poder? Para Singer, trata-se na verdade de um reformismo sim, mas fraco, no qual
as mudancas foram em doses homeopaticas, morosas, ndo retrocedendo a
prevaléncia do receituario neoliberal, mas mantendo o status quo do poder
hegemonico, reformas que, apesar de ampliarem 0 emprego, convivem com a
precariedade dos novos postos e relagcdes de trabalho. “Em suma, o reformismo
fraco, por ser fraco, implica em ritmo tdo lento que, por sua vez, parece apenas

eternizar a desigualdade” (2012, p. 199).

Portanto, ao sancionar medidas estatais anticrise nos anos 2000, na
perspectiva do neodesenvolvimentismo, 0s governos de centro-esquerda da
América Latina, como o Brasil, ao mesmo tempo em que restringem o financiamento
das politicas publicas universalizantes, delimitando acesso minimo para o minimo de
pessoas possivel, direcionam desmedidamente o fundo publico para atender a
dindmica do mercado financeiro, subsidiando o incessante pagamento dos juros da

divida publica.

0 que esta posto no horizonte € uma nova reforma cultural social e
moral por parte das classes dominantes, numa invisivel alianca entre
as necessidades do grande capital e as politicas focalizadas na
pobreza. (MOTA, 2012a, p. 9)

Com efeito, 0 que esta posto € uma inflexdo na tradicional visdo burguesa,

manifestada de forma branda, com uma fachada de equidade, justica social,
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solidariedade, voluntariado e empoderamento, conforme assinala Coelho (apud
MOTA, 2012b). Essa “conscientizagdo humanista e social da burguesia” (CASTELO,
2008, p. 5) sera o substrato das acdes estatais sobre as expressfes da questao
social, notadamente a fetichizacdo da assisténcia social em termos de restauracao

capitalista, como veremos no Capitulo Il.
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2.0 AJUSTE FISCAL EM ROTA DE COLISAO COM O PACTO FEDERATIVOE O
FINANCIMENTO DA ASSISTENCIA SOCIAL

A discussdo que propomos neste Capitulo Il contemplard aspectos que
entendemos ser fundamentais para discutir o financiamento da assisténcia social em

ambito estadual.

Inicialmente, para compreendermos o desenho institucional assumido pela
assisténcia social brasileira, refletiremos sobre as peculiaridades do federalismo, da
administracdo publica e do acesso aos direitos no Brasil, o que nos fornecera
elementos para compreender o formato de politica social p6s-1988 e, a partir disto,

pensar as tendéncias e continuidades desses processos na assisténcia social.

Em seguida, trataremos sobre estratégias neoliberais frente a crise fiscal do
Estado nos anos 1990, cujo resultado direto € o redirecionamento do fundo publico e

o desfinanciamento das politicas sociais. Qual papel coube a assisténcia social

nesse contexto?

Outro raciocinio necessario refere-se ao papel dos governos estaduais no
cenario de sistematicas contrarreformas das Ultimas duas décadas. Estes entes
foram reféns ou colaboradores dos ajustes neoliberais? Partindo deste
discernimento, discorreremos sobre a atuacdo da esfera estadual no

cofinanciamento da Politica de Assisténcia Social.

Por fim, abordaremos as tensdes e dilemas no financiamento da politica de
assisténcia social brasileira. Aqui, queremos dialogar sobre os tensionamentos
internos e externos da assisténcia social p6s-1988, bem como assimilar qual o papel
gue esta politica social tem assumido no processo de restauracdo capitalista.
Adicionalmente neste ponto, buscamos trazer elementos ao leitor sobre o
(des)cofinanciamento federativo, a acintosa descentralizacdo da execucdo e 0
desmonte da protecéo social publica.
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2.1. FEDERALISMO E ACESSO A DIREITOS NO BRASIL: TENDENCIAS E
CONTINUIDADES PARA A ASSISTENCIA SOCIAL BRASILEIRA

As politicas sociais brasileiras, tal como as conhecemos atualmente, foram
projetadas sob uma légica de organizacdo politico-administrativa adotada no Brasil
h& mais de 120 anos: o federalismo. Esta forma de organizacdo do Estado brasileiro
passou por diversas composicdes e ajustes ao longo da histéria, oscilando entre a

centralizacdo e a descentralizacdo do poder institucional.

Conhecer a origem e os desdobramentos do peculiar federalismo brasileiro,
bem como seus impactos sobre 0 modo de ser e atuar dos entes federados contribui
para uma leitura critica dos atuais processos de planejamento, financiamento e
execucdo das politicas sociais. Nesta perspectiva, faremos um breve resgate
temporal desde a Constituicdo da Republica dos Estados Unidos do Brasil,
promulgada em 1891, até a atual Constituicdo Federal de 1988, com vistas a
reconhecer os tragcos constitutivos da federagcdo que conferem singularidade ao

modelo brasileiro.

Através desse discernimento, buscamos compreender alguns aspectos da
configuracdo da Politica de Assisténcia Social p06s-1988, os quais foram
emoldurados a partir de elementos fundamentais do peculiar federalismo
engendrado no Brasil. Também tecemos algumas reflexdes quanto aos arranjos
politicos e econbmicos processados ao longo dos anos 1990 e seus rebatimentos

nas relacoes federativas e, consequentemente, nos rumos das politicas sociais.

O sistema federal deriva de um pacto consentido entre partes, que envolve
“cooperagéao politica e financeira” entre os niveis de governo (SOUZA, 1998). Para
Abrucio e Franzese as relagbes entre os entes federados “sdo mais contratuais do
que hierarquicas” (2007, p. 2), visto que se configuram como partes autbnomas do

mesmo territdrio, compartilhando tanto poder decisério, quanto responsabilidades.

Portanto, o federalismo ira se fundamentar em uma relagcdo negociada e néo-
centralizada entre as distintas instancias de poder (ALMEIDA, 1996). O modo como
a autonomia, as atribuicdes e a autoridade serdo repartidos revelara uma federagéo
mais competitiva ou cooperativa, podendo comportar ao mesmo tempo essas duas

formas de relacionamento intergovernamental.

Sobre os formatos assumidos pelas diferentes federagbes, Almeida (1996)
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distingue trés composicdes, a saber: dual, centralizado ou cooperativo. No primeiro,
governos federais e estaduais sdo soberanos e independentes em seu nivel de
atuacado. No segundo, o governo federal detém superioridade decisoria e financeira,
tendo os entes subnacionais como operadores administrativos. Ja no terceiro a

atuacdo dos trés niveis de governo é conjunta, partiihando a conducdo e
financiamento das a¢fes publicas (ALMEIDA, 1996, p.14-15).

Pensar qual a composicdo que prevaleceu no atual sistema federativo
brasileiro requer compreender que federalismo e descentralizacdo nao sao
sinbnimos, tampouco o ultimo é uma condicionante do primeiro, conforme assinalam
os estudos de Arretche (2002) e Celina Souza (1998; 2005). Atribuir o titulo de
centralizado ou descentralizado ao sistema federativo do Brasil € inapto a sua
complexidade (SOUZA, C. 2005), tendo em vista que as relagbes entre o nivel
central, regional e local se desenrolaram através da alternancia entre centralizacéo e

descentralizag&o de poder.

Para Kulgemas e Sola (1999), a oscilacdo entre centralizacdo e
descentralizacdo na forma federativa do Brasil envolve aspectos continuos entre
ambos os processos, de modo que ndo ha simetria nesse movimento de alternancia.
Os autores explicam que na sucessdo de governos brasileiros, ndo houve uma
supressdo total da forma institucional anterior, fosse ela centralizada ou
descentralizada, “o0 que de fato ocorre € uma modificacdo do padrdao de
relacionamento entre as esferas, através de uma dinamica de aperto/afrouxamento

de controles politicos e fiscais” (1999, p. 64).

O federalismo é adotado no Brasil como forma de organizacdo politico-
territorial a partir da Constituicdo de 1891 (SOUZA, C., 2005), passando a ser
constituido pela unido perpétua e indissolivel das suas antigas provincias e
denominando-se Republica dos Estados Unidos do Brasil (BRASIL, 1891). Ao
romper com o unitarismo imperial que vigorava até entdo, o nascente Estado-nacao
brasileiro inspira-se inicialmente no modelo federativo americano, mas acaba por ter
raizes e desdobramentos diametralmente distintos. Enquanto a federacdo americana
deriva de territérios autbnomos que agregam-se para formar um governo central, no
Brasil ocorre 0 movimento inverso, ou Seja, 0 governo monarquico centralizado
desagrega-se em estados dotados de autonomia (ABRUCIO, 1998; OLIVEIRA,
Fabricio A., 2007).
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O federalismo brasileiro distingue-se, portanto, do arquétipo classico desde
seu nascedouro e, consequentemente, obtera resultados atipicos deste. Isso
porque, ao partir de um Estado unitario, produz um deslocamento centrifugo ou do
centro para a periferia, mas que, paradoxalmente, ocasiona uma concentracao de
poder centripeta, isto é, da periferia para o centro (SOUZA, A. P., 2005). Outra
caracteristica do modelo brasileiro € que ndo resulta de ameacas separatistas, tal
como em outras nacdes e, devido a isso, em nenhuma constituicdo houve previsao
para uma possivel secessdo. Todavia, se por um lado a unidade da nacdo néo esta
ameacada, por outro, o territorio brasileiro é fragilizado pelo flagrante “desequilibrio
econdmico entre as regides” e, consequentemente, pelas “formas assimétricas de
distribuicdo de poder territorial” (SOUZA, C., 2005, p. 106-107).

Arretche (2010) defende que uma adequada analise do tipico federalismo do
Brasil requer o debate sobre a estrutural desigualdade socioterritorial do pais. Para a
autora "a nacdo brasileira € historicamente dividida entre jurisdicbes pobres e ricas"
e a adocao da formula federativa representa a necessidade de equilibrio entre estes
dois extremos (2010, p. 175). Dada a necessidade de “amortecer as enormes
disparidades regionais”, o federalismo brasileiro e suas diferentes formas de
organizagdo politica, administrativa e tributéria ao longo do tempo serviram para
acomodar as desigualdades (SOUZA, C., 2001, p. 10) e nao supera-las.

Por seu turno, as heterogeneidades regionais refletem em distintas
capacidades dos estados e municipios na gestdo, financiamento e execucao das
politicas sociais, 0 que acarretard em resultados extremamente discrepantes entre
0os entes subnacionais (SOUZA, C., 2001), mesmo em se tratando de politicas
publicas com espessa regulamentacdo e dotada de padrdes nacionais que
ensejariam uma execucdo mais uniformizada (ARRETCHE, 2010), como é o caso do
SUAS.

A relacdo entre a Unido e 0s governos subnacionais é outro elemento
importante para a compreensédo do modelo de federalismo brasileiro. De acordo com
Arretche (2010), a interagao “central-local” é eivada por contradigbes que estédo na
raiz da formacdo do Estado brasileiro, conjugando centralismo decisério com

execucao descentralizada.

[...] o processo de construcdo do Estado-nacdo no Brasil concentrou
autoridade decisoéria, assim como poder regulatério e de gasto no
governo central. [...] A desigualdade entre as jurisdicdes para
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desempenhar adequadamente fungdes governativas deu origem a
centralizagcdo na Unido das funcg@es tributarias, de planejamento, e
mesmo de execucdo de politicas. Paralelamente, ao longo do século
XX, regimes autoritarios (1930-1934; 1937-1945 e 1964-1985)
chegaram a suprimir a autonomia politica das unidades subnacionais
por longos periodos (ARRETCHE, 2010, p. 594).

O paradoxo entre centralizacdo e descentralizacdo do poder institucional é
sintetizado por Celina Souza (2005) através da analise das constituicbes que
vigoraram no Brasil apos a proclamacao da republica. De acordo com a autora, apos
ser instituida a Republica em 1889, nasce formalmente a federacao brasileira com a
Constituicdo de 1891 (SOUZA, C. 2005). Em relacdo a fonte de recursos publicos, a
primeira Constituicdo da Republica mantém grande parte do sistema tributario do
Império, contudo, adota a separacdo de fontes tributarias, a priori, entre Unido e
estados e, somente mais tarde com a Constituicdo de 1934, que 0S municipios
adquirem competéncia de tributacdo (ARRETCHE, 2004).

Assim, na vigéncia da Constituicdo de 1891 a principal fonte de receita da
Unido era o imposto sobre importagéo, e dos estados, 0 imposto sobre exportagao.
J4 os municipios tinham sua tributacdo regulada pelos estados. A época,
diferentemente do que ocorre hoje, a taxacdo do consumo representava percentual
infimo na arrecadacao nacional (VARSANO, 1996).

Ao dotar os estados de competéncia tributaria, o governo central aumenta a
descentralizacdo dos recursos, 0 que vai conferir maior autonomia aos entes
subnacionais. Todavia, houve concentracdo dos recursos publicos em apenas
alguns estados (SOUZA, C., 2005), reforcando as assimetrias do federalismo
brasileiro. Sobre isso, Oliveira afirma que o Brasil fomenta uma “federacdo para
poucos”, visto que sua origem advém do “esgargamento das condigbes econdmicas
e politicas que sustentavam o Império, colocando a necessidade de reproducédo da

dominacéao das oligarquias regionais” (OLIVEIRA, Fabricio, 2007, p. 33).

No campo dos direitos, a Constituicdo de 1891 mantém as desigualdades nas
relagbes de classe fundadas na recém “abolida” escravidao e, apesar de estabelecer
alguns direitos civis, politicos e sociais, estes refletem “a relagdo de poder de uma
classe sobre a outra, a preservacdo da propriedade privada e a exclusao da parcela

da populagéo que nao tinha o perfil obreiro” (COUTO, 2012, p. 91-92).
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Dessa forma, € possivel reconhecer que a primeira Carta Magna da
Republica em 1891 aglutina em seu texto os interesses das elites regionais, avidas
por desconcentrar o poder do Estado unitario para, entdo, ampliar suas prerrogativas
decisérias. Nesse sentido, os ideais republicanos a época defendiam a

federalizacdo, entendida como caminho necessério para a descentralizagcdo, mas

na pratica, entretanto, a federacao que se ergueu com a Constituicao
de 1891 destoou dos principios que sustentam essa forma de
organizagdo politico-territorial como os da democracia politica do
Estado nacional e o da igualdade soberana das unidades territoriais,
bem como com o da cooperacgéo, confirmando-se como instrumento
de poder para garantir os interesses e a dominacdo das oligarquias
regionais mais poderosas (OLIVEIRA, Fabricio A., 2007, p. 35).

Couto (2012) assinala que a elite nacional ndo tinha nenhuma disposicédo de
ceder ou negociar seus privilégios em beneficio de um projeto de desenvolvimento
econdbmico e social da Republica. Pelo contrario, as demandas do povo eram
atendidas conforme os interesses da oligarquia agraria, ora pela via da repressao,
ora pela dadiva e pelo compadrio. Entrevemos que o tipo de assisténcia prestada a
populacdo nessa época € no sentido do favor, caracterizada como uma concessao,
tendo em vista o carater patrimonialista do tipo de administracdo publica que se

desenvolveu na Republica Velha.

O patrimonialismo €, sem duvida, um forte traco dos governos brasileiros e,
para Souza Filho e Gurgel (2016, p. 156), precisa ser compreendido “como
constituinte da particularidade de nossa administracdo publica, advinda da
particularidade de nossa estrutura de poder responsavel pela expansdo do

capitalismo dependente brasileiro”.

A justaposicdo entre a centralizacdo e descentralizacao presentes no tipico

7

federalismo brasileiro, também é observada no embrido do elemento patrimonial

vigente em nosso padrao de gestéo publica.

A dimensao patrimonialista da administracéo brasileira advém, de um
lado, do poder do Rei de Portugal que controla o reino, baseado
numa organizacdo centralizada e, de outro lado, da tradicdo
descentralizada da estrutura ‘patriarcal’ dos proprietarios rurais.
(SOUZA FILHO; GURGEL, 2016, p. 154)

Na Constituicdo de 1934, a estrutura estatal permanece centralizada, apesar

de Celina Souza (2001) apontar que ha uma expanséo das relacdes entre Unido e
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0s entes subnacionais através da concessdo de recursos e suporte técnico. Com
esta Constituicdo, sob o governo de Getulio Vargas, sdo promovidas significativas
mudancas no regime de tributacdo e, como sublinha Varsano (1996), as alteracdes
cruciais foram no ambito dos estados e municipios, especialmente para estes

ultimos, que “passaram a ter competéncia privativa para decretar alguns tributos”.

Mesmo com medidas de maior liberdade fiscal, o periodo é marcado por uma
relacdo heterondmica das esferas subnacionais, visto que ha extincdo de alguns
impostos estaduais ao passo que as bases tributarias da unido se expandem. O
governo federal passa a regular estrategicamente as regras fiscais visando o
processo de industrializacdo do pais. Com isso, as elites regionais que j4 estavam
enfraquecidas devido a perdas tributarias, tém seu poder ainda mais limitado com a

regulamentacdo econdémica imposta pela Unido (SOUZA, C, 2001).

A nascente industrializacdo reclama alteragbes ndo apenas nas relacbes
fiscais entres os entes da federagéo, mas nas relagdes entre capital e trabalho, dada
a mudanca na base econdémica. A vista disso, o periodo do Governo Provisério de
1930 a 1934 foi marcado pela implantacdo de um aparato legal que regulamentou as
relacbes trabalhistas, em um claro sentido de evitar o conflito e harmonizar as
divergéncias, conforme argumenta Couto (2012). Os mecanismos de controle do
Estado & época contavam com uma administracdo publica que conjugou uma
perspectiva racional-legal com o patrimonialismo (SOUZA FILHO, GURGEL, 2016).
Essa organizacdo da burocracia estatal possibilita a proposta legalista e

corporativista de Vargas de contencao social.

Apesar dos direitos trabalhistas terem sido moldados em uma legislacao
“autoritaria e controladora” circunscrita aos trabalhadores urbanos e formais, Couto
reconhece que ela “constituiu-se num avanco das relacdes entre trabalhadores,
empregadores e governos, pois partiu de um patamar de inexisténcia de garantias”
(2012, p. 96). A autora acrescenta que a Constituicdo de 1934 vai apenas referendar
0 pensamento liberal, mantendo a maior parte dos brasileiros sem acesso a direitos
e servigos publicos (COUTO, 2012).

Ja em 1937, Getulio Vargas desfere um golpe de estado, arbitra sem
nenhuma participacdo do Legislativo uma nova Constituigdo e centraliza todo o
poder decisério, canalizando todos os esforgos para a incipiente industrializacdo a

custa do enfraguecimento dos governos estaduais (SOUZA, C., 2005). A
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Constituicdo de 1937 conserva o teor dos direitos civis, politicos e sociais da Carta
Magna anterior. O diferencial, explica Couto (2012), encontra-se na ampla
prerrogativa de interferéncia ou até mesmo bloqueio desses direitos por parte do
governo, caso seu exercicio dificultasse o projeto econémico e social do Estado

Novo varguista.

Desse modo, a forma de fazer politica social tinha uma rigidez e controle
estatal muito fortes com o intuito de frear convulsdes trabalhistas. As caracteristicas
gue demarcam 0s programas sociais da época associam populismo, paternalismo,
primeiro-damismo, assistencialismo, clientelismo e benemeréncia. Vale lembrar que
foi no governo Vargas que foi criada a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA),

encabecada pela primeira-dama.

Com plenos poderes, 0 governo Vargas opera as politicas sociais por meio de
uma estrutura burocrética seletiva e limitada, que distancia as classes dominadas da
maquina estatal, mas se aproxima da elite industrial, perpetuando “o esquema de
privilégios patrimonialistas ja existente e que sera ampliado e centralizado” (SOUZA
FILHO, GURGEL, 2016, p. 159). Para tanto, o discurso predominante na
administracdo publica é da neutralidade técnico-administrativa, o que para Souza
Filho e Gurgel (2016) caracteriza-se como uma “modernizagcéo conservadora” e uma

estratégia de sustentacdo politica do autoritarismo.

Devido a tensao politica instalada pelos oposicionistas da ditadura Vargas, o
governo € enfraquecido. Mesmo concedendo anistia politica, legalizando ou
permitindo a criacdo de partidos politicos e convocando eleicbes presidenciais, as
pressdes da elite reacionaria intensificam-se, levando a deposi¢ao de Getulio Vargas

em 1945.

Conforme assinala Celina Souza (2005), em 1946 o regime democratico €
restabelecido com a introdu¢do de uma nova Constituicdo. Contudo, se mantém a
centralizacdo do governo federal, mesmo que com um viés mais localista. Isto
porque € instituido “o primeiro mecanismo de transferéncias intergovernamentais da
esfera federal para as municipais” (2005, p. 108), além estabelecer a partilha de
impostos estaduais com as instancias locais, representando um esfor¢co no equilibro

fiscal entre os entes da federacao.

A abertura politica conduzida pelo governo de Gaspar Dutra reintroduz alguns
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direitos, como o de livre associagéo sindical e de greve, além de implantar um plano
governamental voltado para salde, alimentacgédo, transporte e energia. Ainda durante
a vigéncia da Constituicdo de 1946, que vai até 1967, temos outras proposi¢cdes na
direcdo da ampliacdo de direitos, podendo destacar a promulgacdo da Lei Organica
da Previdéncia Social (LOPS), a criacdo do Comando Geral dos Trabalhadores
(CGT) e reforma da Consolidacdo das Leis Trabalhistas (CLT), instituindo o décimo

terceiro salario e depois o salario-familia (COUTO, 2012).

N&do obstante a Constituicdo de 1946 manter a énfase nos direitos
trabalhistas, vemos em Couto (2012) que o processo de industrializacdo que
atravessou o mandato do general Dutra, o retorno de Vargas em 1951 e o governo
de Juscelino Kubitschek (JK) até a gestdo de Jodo Goulart, traz consequéncias
danosas para as condicdes de vida e trabalho do operariado urbano, que reage pela

forca sindical e é respondido com medidas coercitivas pelos governos.

N&o havia uma estrutura administrativa que favorecesse o0s interesses da
populacdo subalternizada e explorada. Souza Filho e Gurgel explicam que, pelo
contrario, ha uma “manutencao dos espagos patrimoniais e clientelistas no campo
das politicas sociais” no Estado desenvolvimentista (2016, p. 161). Com isso, n&o se
privilegia a impessoalidade na burocracia estatal, tornando o governo um terreno
fecundo para as conveniéncias do empresariado, que por seu turno estava
subordinado ao capital estrangeiro e, portanto, necessitava da maquina publica para

dar conta dos compromissos com os credores internacionais.

Sumariamente, podemos observar que na vigéncia das trés udltimas
Constituicdes — 1934, 1937 e 1946 — tracaram-se direitos civis na perspectiva liberal
e os direitos sociais voltavam-se, em grande parte, para as relacdes trabalhistas. Por
conseguinte, Couto evidencia que temos um sistema de protecdo social fomentado
de cima pra baixo, isto &, parte do Poder Executivo com a finalidade de regular as
relacdes industriais do capital versus trabalho na zona urbana, deixando a maior
parcela da classe trabalhadora — que se concentrava no campo — em desprotecao
social. Logo, as politicas sociais “podem ser caraterizadas como politicas de recorte
seletivo, dirigindo-se a um grupo especifico, e fragmentadas, pois responderam de
maneira insuficiente as demandas” (COUTO, 2012. p. 117).

Em 1964, através de um golpe civil-militar, a precaria desconcentracdo do

poder decisoério requerida pelo prisma federativo, assumido desde 1891 e que ja
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caminhava em uma inconstante justaposi¢cao entre centralizagcéo e descentralizagao,
é interrompida pelo regime de barbarie e silenciamento de direitos imposto pelos
militares. Embora a Constituicdo de 1946 estivesse vigente a época do golpe, ela foi
flagrantemente desacatada por meio dos Atos Institucionais (Al) decretados pelos

presidentes da ditadura.

Os atos infracionais que foram promulgados ao longo do periodo de 1964-85
trouxeram no seu bojo as arbitrariedades e 0s regimes de excecdo enquanto
patamares de relacionamento com a sociedade, o que coloca os governantes
numa posicao de similaridade com os reis absolutistas dos séculos XVI e
XVII, retomando, desse modo, a heranga monarquica vivenciada ao longo do
processo da formacado histérica do Brasil, que ja tinha comecado a ser
alterada pelos governos populares e democratas. Por outro lado, os atos
institucionais apontam a forma de como os direitos civis, politicos e sociais
eram concebidos e gestados, demonstrando, assim, 0s interesses
dominantes desse periodo histérico (COUTO, 2012, p. 121-122).

E interessante considerar que, afora o Autoritarismo ser o regime politico em
vigor a partir de 1964, o qual por definicdo se caracteriza pelo centralismo do poder
estatal, Souza Filho e Gurgel (2016) alegam que a estrutura administrativa era
descentralizada. Nesse sentido, hd ampliacdo e expressivo investimento publico na
administracdo indireta, que ficou a cargo das areas prioritarias para o governo, a
saber: relacbes exteriores, forcas armadas e fazenda. J4 a administracdo direta,
responsavel pelas politicas sociais, é sucateada, desfinanciada e permanece refém
do patrimonialismo. Em sintese, no governo dos militares “as politicas sociais de
baixa qualidade foram organizadas através de uma estrutura administrativa também
de baixa qualidade” (SOUZA FILHO, GURGEL, 2016, p. 164).

A ideia da politica social como um préstimo do governo € subjacente ao
assentimento de um servico publico ofertado da maneira que puder, a vista de que
se ndo fosse assim, nao seria de modo algum. A elevacédo desse tipo de imaginario
é fruto da invalidacdo dos direitos politicos e civis do Estado de excec¢do, que
suprimiu a participagdo e controle social. Couto (2012) quando afirma o “perfil
limitado e autoritario na concepg¢ao dos direitos sociais” dos governos de 1934 a
1985, aponta que a intencdo era dar sustentacdo politica ao regime e, por isso, que

ndo cabia a participacdo popular na orbita da seguridade social.

O que houve no campo das politicas sociais nesses governos foi a
constituicdo de “um corpo institucional tecnocratico para responder as demandas

sociais e do capital” (COUTO, 2012, p. 128). Ou seja, varios 6rgaos e instituicdes
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foram criados ou ampliados na &area da previdéncia, assisténcia social, saude,
educacdo, habitacéo e trabalho, assegurando que o governo também mantivesse o
controle sobre as concessfes na area social, tal como ja mantinha sobre os direitos

politicos e civis.

A Constituicdo de 1967, expedida em meio a ditadura civil-militar, reforca a
centralizacdo politica e tributaria do governo federal com apoio dos governadores
subnacionais. Em seus apontamentos, Celina Souza (2001) explica que mesmo o
Estado unitario instituindo as transferéncias de recursos federais através dos fundos
de participacdo® e das transferéncias negociadas como meio de diminuir as
desigualdades horizontais, o centralismo fiscal desse regime vai acirrar a

dependéncia financeira dos estados e municipios.

O regime militar operou uma reforma tributaria de carater centralizador com
vistas a reabilitacdo das financas federais, como explica Varsano (1996). A reforma
ja vinha sendo reivindicada desde os anos 1940, tornando-se cada vez mais
imprescindivel ao governo federal frente ao crescente déficit no Tesouro Nacional
por ocasido do processo de industrializacdo e desenvolvimento regional em curso.
Os gastos do governo com a modernizacdo econémica ficaram incompativeis com
as receitas publicas. A saida para o problema orcamentério foi a reestruturacéo do
aparelho arrecadador (VARSANO, 1996).

A reorganizacdo e modernizacao fiscal foi implantada entre 1964 e 1966,
priorizando-se a recomposicdo das receitas federais e uma menor taxacdo do
empresariado. Para Varsano, concebeu-se mais que um novo sistema tributario, e

sim, um estratégico mecanismo econdmico dos detentores do poder.

Assim, o objetivo fundamental do sistema tributario foi elevar o nivel
de esforco fiscal da sociedade de modo que ndo sé se alcangasse 0
equilibrio or¢camentario como se dispusesse de recursos que
pudessem ser dispensados, através de incentivos fiscais a
acumulacdo de capital, para impulsionar o processo de crescimento
econdmico. Ao privilegiar o estimulo ao crescimento acelerado e a
acumulacdo privada - e, portanto, os detentores da riqueza - a
reforma praticamente desprezou o objetivo de equidade (VARSANO,
1996, p. 9).

Para Souza Filho e Gurgel (2016), a reforma dos militares tinha na aparéncia

um discurso de desenvolver e melhorar a administragdo publica, contudo, na

*Fundo de Participacéo dos Estados (FPE) e Fundo de Participagdo dos Municipios (FPM).
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esséncia servia a insergdo do Brasil no capitalismo monopolista.

A reforma tributaria de 1966 teve relevante rebatimento nas relacdes
federativas, restringindo o poder fiscal dos estados e municipios. Proporcionalmente,
foram os estados que tiveram maior restricdo em sua autonomia, uma vez que 0S
municipios ainda n&o dispunham das prerrogativas de membro da federagéo, o que
somente foi alcancado em 1988. Em face da centralizacdo tributaria na Unido, os

governos estaduais encontram outra légica de financiamento dos seus gastos.

A menor capacidade tributaria, aliada a facilidade de acesso ao
mercado financeiro internacional e as operacdes internas, provocou
mudancas na ldgica de financiamento dos governos estaduais, com a
ampliacdo do endividamento em detrimento da poupanca fiscal e
com alteragdes na forma de articulacéo financeira no interior do setor
publico estadual e entre os seus 6rgdos e a Unido (LOPREATO,
2000, p. 118).

Lopreato realca que os bancos estaduais tornaram-se grandes aliados dessa
nova dinamica de financiamento, pois além de intermediarem 0s repasses aos

governos estaduais, assumem a posicéo de principal credor destes entes.

Mesmo com endividamento crescente, ndo houve comprometimento das
finangas estaduais, visto que a admissédo de novos créditos se dava a baixas taxas
de juros. Apesar disso, o governo federal expede varias normatizacbes com uma
pseudopreocupacdo de que era preciso conter o crescimento da divida dos estados,
quando, na verdade, o controle federal era um pretexto para “regular o uso dos
recursos, criando, desse modo, condi¢cbes de influenciar o destino dos recursos
contratados e as diretrizes dos gastos estaduais” (LOPREATO, 2000, p. 119).

Além de limitar o poder de tributacdo dos estados e exercer o direcionamento
dos gastos estaduais para que fossem compativeis com o0s planos nacionais de
desenvolvimento (LOPREATO, 2000), a Unido também opera significativas retracées
nos Fundos de Participacdo dos Estados (FPE), bem como nos fundos municipais. A
contencdo da autonomia fiscal dos estados e municipios se estendeu até 1975 e,
somente a partir da Emenda Constitucional n® 5/75, os percentuais destinados ao
FPE e ao FPM voltam a crescer (VARSANO, 1996).

Em que pese o cerceamento de sua autoridade politica, administrativa e fiscal
ao longo do regime de excegdo, a poténcia existente nos governos estaduais nédo

desapareceu, permanecendo latente até entdo. Prova disso € que em 1982 sao
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realizadas eleicOes diretas para governador, antes mesmo das elei¢bes gerais, fato
que impulsiona a transi¢cao politica e o fim do autoritarismo. Nesse mesmo sentido,
em 1983 inicia-se a desconcentracdo de recursos através da Emenda Constitucional
‘Passos Porto’ (EC 23/83), a qual eleva os recursos para o FPE e FPM
(KULGEMAS, SOLA, 1999).

A correlacdo de forcas no periodo da chamada Nova Republica, segundo
Kulgemas e Sola (1999), se torna cada vez mais favoravel aos governadores, tanto
nos seus proprios estados, quanto no Congresso Nacional. Além de conseguirem a
federalizacdo de parte de suas dividas, sdo feitas coalizdes entre estados mais e

menos desenvolvidos para obtencéo de maiores recursos fiscais.

A necessidade de desconcentrar o poder decisério para as esferas
subnacionais apds 21 anos de ditadura civil-militar foi uma reacdo natural,
especialmente no que se refere as financas publicas, area onde a autonomia dos
entes subnacionais foi ampliada (VARSANO, 1996). Essa desconcentracao do poder
era tdo primordial que, no dizer de Kulgemas e Sola (1999), ha uma simbiose da
ideia de descentralizar com a de democratizar durante o periodo de abertura politica.

Tal associacdo entre os termos também foi assinalada por Almeida:

No contexto da luta contra um regime autoritario de fortes tracos
centralizadores, a descentralizacdo se tornou, para as oposicoes,
sindnimo de democracia, de devolugdo a cidadania da autonomia
usurpada pelos governos militares. Segundo a percepgéo
oposicionista dominante na época, a descentralizacdo era condicdo
para o aumento da participacdo, e ambas compunham uma utopia
democratica cujo horizonte remoto era o autogoverno dos cidadaos.
(ALMEIDA, 1995)

Assim, em 1988, elabora-se um novo texto constitucional, fruto do processo
de redemocratizacdo do pais pés-ditadura e de um amplo debate constituinte com a
sociedade brasileira. Na CF/1988, o sistema federalista € restaurado e firmado como
clausula pétrea no art. 60, § 4°, I, erigindo assim um novo pacto entre os entes
federados e destes com a nacdo (BRASIL, 1988). Um diferencial do novo sistema
federativo brasileiro p6s-1988 é a incorporacdo formal do municipio na posicdo de
membro da federacdo, o que Celina Souza qualifica como produto de “uma longa
tradicdo de autonomia municipal e de escasso controle dos estados sobre as

questdes locais” (2005, p. 194).

A ordem administrativa da uma guinada no que se refere aos direitos,



94

instaurando dispositivos constitucionais que avalizam o controle social no ciclo de
gestdo das politicas sociais, bem como assevera no art. 14 que a soberania popular
contara com instrumentos de democracia participativa: o plebiscito, o referendo e a
iniciativa popular. Para Souza Filho e Gurgel (2016), todos esses mecanismos criam
uma “espinha dorsal burocratica para o Estado brasileiro” que passa a se

fundamentar

na impessoalidade, no mérito e na protecdo ao cargo, expandindo
instrumentos de controle democratico, para estruturar uma ordem
administrativa permeavel a sociedade em relagédo a participacdo na
definicAo de suas intencBes e acdes, buscando evitar, assim, a
“burocratizagdo” (excesso de normas, regras e rigidez
administrativa), a acg8o autorreferenciada da burocracia e seu
“insulamento” (SOUZA FILHO, GURGEL, 2016, p. 168, grifos dos
autores).

Percebemos nos apontamentos dos autores que ha uma inversao na légica
que vigorou na gestdo publica do regime militar, posto que a CF/1988 prioriza a
administracdo direta e estabelece maior regulacdo sobre a administracdo indireta.
Com isso, cria-se um cenario institucional propicio para aprofundar e universalizar os

direitos amparados sob o dever do Estado.

Para Couto, apesar da CF/1988 trazer reformas na arquitetura politica e
juridica e na ampliacdo da democracia, que consagram importantes avangos nas
politicas sociais, de outra parte, 0os governos da transicdo democrética sujeitaram as
diretrizes econdmicas brasileiras as orientacdes neoliberais do Consenso de
Washington, as quais preconizam ajustes estruturais no Estado e enxugamento dos
gastos sociais como medida capitalista anticiclica necessaria. Essa
incompatibilidade entre a ampliacdo de direitos e o direcionamento neoliberal
colocaram as politicas sociais nos anos 1990 na contramdo dos preceitos da
CF/1988.

Em que pese o paradoxo entre a politica econémica adotada p6s-1988 e a
configuracéo das politicas sociais ha CF/1988, é indiscutivel que a nova Constituicdo
€ um divisor de aguas nas relacdes do Estado com a sociedade brasileira, sobretudo

no campo dos direitos sociais.

Pela primeira vez um texto constitucional é afirmativo no sentido de
apontar a responsabilidade do Estado na cobertura das
necessidades sociais da populacdo e, na sua enunciagdo, reafirma
que essa populacdo tem acesso a esses direitos na condicdo de
cidaddo (COUTO, 2012, p. 161).
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Nesse sentido, a Carta Magna de 1988 detalha as competéncias dos trés
niveis de governo, estatuindo que a prestacdo de servicos publicos seja uma
responsabilidade concorrente aos entes federados (BRASIL, 1988). Na verdade, de
acordo com Celina Souza (2005), esta € a Constituicdo mais detalhada da historia
brasileira, dispondo desde principios e direitos, até sobre algumas questdes
operacionais mais gerais das politicas publicas, o que inclusive reflete uma forte

tendéncia de constitucionalizacdo de assuntos de relevancia nacional.

Em seu art. 23, o texto constitucional, ao estabelecer a reparticdo de
competéncias comuns, no ambito administrativo, entre a Unido, os Estados, o
Distrito Federal e os Municipio, afasta o sentido de hierarquia entre estes,
corroborando o espirito cooperativo idealizado para a federacdo a partir da nova
Constituicdo. Um dos mecanismos que normatizaria essa cooperacao federativa
seria a edicdo de lei complementar prevista no paragrafo unico do mesmo art. 23,
conforme sinaliza Salvador (2014), mas que até hoje néao foi realizada.

De acordo com Celina Souza (2005), mesmo que 0s constituintes de 1988
tenham empreendido um amplo sentido de cooperacdo ao ampliar o escopo de
competéncias concorrentes entre as esferas de governo, acabaram por nao firmar
meios legais que mediassem conflitos de interesse entre as unidades-membro da

federacado, o que produzira um sistema federativo altamente competitivo.

Isso significa dizer que, mesmo diante da existéncia do pacto
federativo e das regras constitucionais estabelecidas, os entes
federativos estardo dispostos a procurar tirar vantagens das
estruturas das receitas e despesas que lhe sdo atribuidas para
operar o sistema, assim como do jogo propriamente politico
(hegemonia de partidos, aliangas politicas etc.) (AMARAL FILHO,
2014, p. 310)

7

Outra controvérsia na relacdo cooperativa € externada na competéncia
legislativa. Ou seja, de um lado a CF/1988 define uma relacdo isonémica entres 0s
entes federados. De outro lado, se observa uma propensdo de sobreposicdo das
normas juridicas, notadamente, das federais sobre as estaduais, apesar da Lei
Maior n&o indicar uma hierarquia entre leis federais, estaduais, distritais e

municipais.

O que a CF/1988 preconiza em seu art. 24. € que 0s entes subnacionais tém

competéncia para legislar de forma concorrente — e ndo conflitante — em diversas
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matérias. A Unido, conforme o art. 21, tem competéncias privativas para legislar
sobre alguns assuntos, podendo autorizar os estados para também legislar nesses
temas (BRASIL, 1988). Ocorre que, na pratica, as constituicoes estaduais acabam
sendo “mera repeticdo dos mandamentos federais”, o que quase reduz os estados a
uma posigao de “gestores do direito federal” (SOUZA, C., 2005, p. 196).

N&o obstante, na CF/1988 predomina o federalismo cooperativo e sua
redacdo avanca ao descentralizar as responsabilidades institucionais aos niveis
subnacionais, promovendo importantes mudancas no formato e operacionalizacao
das politicas publicas. De outra parte, como sinalizado por Celina Souza, mesmo
havendo a distribuicdo de recursos e poder politico ao nivel subnacional a partir de
1988, o Brasil seguiu com uma federagcdo “marcada por fortes desigualdades
regionais e escassos mecanismos de equalizacdo fiscal que compensem as

histéricas assimetrias econdmicas e sociais entre as regides” (2013, p. 347).

O legislador da CF/1988 chegou a prever duas vias institucionais para
atenuar as disparidades entre as regides e no interior delas, sendo uma politica —
equidade na representacéo dos estados no Congresso Nacional — e outra tributaria —
maior parcela de impostos para regides menos desenvolvidas — em uma perspectiva
de compensar os membros mais frageis da federacdo (SOUZA, C., 1998; 2001).
Contudo, tais medidas foram insuficientes, uma vez que as iniquidades sociais,
econbmicas e politicas que persistem no decurso historico brasileiro foram ainda
mais aprofundadas com os ajustes fiscais resultantes do paradigma econdmico
assumido nos anos 1990 (ARRETCHE, 2002).

Mesmo com a adocdo de providéncias administrativas, politicas e fiscais
compensatorias, as quais exprimem uma intencdo de contrabalancear as profundas
disparidades horizontais do territério brasileiro, no plano vertical, isto €, nas relacdes
intergovernamentais, observa Almeida, ha uma continua “tensdo entre impulsos
centralizadores e descentralizantes” que tornam o federalismo no Brasil “um arranjo

cooperativo complexo” (2005, p. 39).

Cumpre-nos refletir sobre a descentralizagdo enquanto uma ideia-forca na
trajetéria de democratizacdo apés os anos de autoritarismo no Brasil. Nesse sentido,
convém pontuar alguns elementos pujantes antes e durante os 20 meses da
Assembleia Nacional Constituinte, convocada em 1985, bem como evidenciar que a

estratégia de transferéncia ou partilha do poder decisério ndo esta circunscrita ao
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Brasil, tampouco deve ser compreendida de modo univoco.

Nos anos 1980, a associagao entre redemocratizacédo e descentralizacéo se
fez presente na América Latina, especialmente devido aos problemas econémicos e
politicos desses paises. Diferente do movimento ocorrido nos vizinhos latino-
americanos, onde 0s governos centrais tomam a iniciativa de descentralizar para
repartir o peso da crise com as instancias locais, no caso brasileiro o animo para tal
veio de modo preponderante dos governos subnacionais, 0s quais reclamavam
maior descentralizacdo fiscal com vistas a aumentar sua participacdo nas receitas
(AFFONSO, 2000). Na verdade, como ja mencionado, desde os anos 1970, com 0s
impactos da reforma tributaria dos militares, os estados e municipios ja empreendem

uma disputa pela desconcentracédo de receitas.

Em ambito global, Abrucio (2002) também verifica os anos 1970 como um
marco do impulso descentralizador. Ele aponta que a era da descentralizagao vai
emanar da crise do modelo centralizador de intervencdo estatal, cujo declinio resulta
de uma conjugacdo de fatores. Para somente citar alguns desses fatores,
destacamos a internacionalizagdo econdémica, a crise fiscal com o fim dos “anos
dourados” do capitalismo que, por sua vez, viu na reducdo do Estado uma saida

para o caos financeiro.

A tendéncia descentralizadora também € vista por Affonso (2000) como
consequéncia do colapso da experiéncia do “socialismo real”, da queda do nacional-
desenvolvimentismo nos paises em desenvolvimento, somado ainda ao desgaste do

Welfare State nos paises desenvolvidos. Acrescenta-se

a emergéncia do fendbmeno da ‘globalizagao’ ou da ‘mundializagéo do
capital’ e o enfraquecimento simultdneo do poder regulatério dos
Estados nacionais; a emergéncia dos regional states — espacos
econdmicos que se conectam com a economia internacionalizada,
“acima” do controle do Estado-nac¢do; e a reascensao do ideério
liberal — com a subsequente reducdo do papel do Estado na
economia — aliada a crenca de que, com a descentralizacao,
aumentaria a eficiéncia do setor publico como prestador de servigos
a populagdo. (AFFONSO, 2000)

Entre o0s paises desenvolvidos que implementaram mudancas
descentralizadoras, Abrucio (2002) cita a Bélgica, a Espanha e a Italia como casos
de conquista de autonomia pelos governos subnacionais. Até mesmo os Estados

Unidos renovam sua tradicdo federalista na direcdo da descentralizacdo. Em sua
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argumentacgao, o autor aponta que o “fascinio causado pela descentralizagao” reflete

a forca politica que o conceito adquiriu (2002, p. 84).

A poténcia do termo |Ihe é imputada, de acordo com Abrucio (2002), tanto
pelo sentido democratizador do poder publico, aumentando o accountability do
sistema politico, quanto pelo atributo de melhorar o desempenho do governo. Ou
seja, a descentralizacdo aproxima os formuladores das politicas publicas (governo
central) dos implementadores (governos subnacionais), elevando a eficiéncia e

efetividade da execucéo.

Além disso, ao desconcentrar as funcdes governamentais e ampliar a
autonomia decisoria dos niveis de gestéo locais, haveria “um estimulo para a busca
de novas solugdes administrativas” e para “encontrar saidas criativas e vinculadas

as peculiaridades de cada circunscri¢cao politica” (ABRUCIO, 2002, p. 85).

Diante dos argumentos de Abrucio (2002) e Affonso (2000) observamos que
a vitalidade da proposta de descentralizar as competéncias de governo se conecta a
diferentes motivagdes. A priori, induz uma sensacgédo de aproximacédo com a esfera
local em uma perspectiva de democratizacdo da coisa publica. No entanto, a

descentralizacdo também é eivada dos interesses do capital, em seu movimento

histérico de restauracdo das estratégias de acumulagéo.

No Brasil, a agenda de descentralizacédo ndo se distancia das determinacdes
mais gerais, todavia apresenta pulsfes peculiares. Outra particularidade desse
processo, indicada por Affonso (2000), reside no fato da redemocratizagéo brasileira
ter se erguido de baixo para cima, isto €, apGs o fim do periodo militar as elei¢cdes
diretas ocorreram primeiro nos estados e municipios em 1982 e, somente em 1989,
o povo pbde escolher pelo voto o primeiro presidente do novo regime democratico.
Para ele, esse timing deixou a Unido em desvantagem na Constituinte, resultando
em um projeto de descentralizacdo desarticulado e sem coordenacado (AFFONSO,
2000).

A auséncia de um comando federal, de fato, representou uma dificuldade na
transicdo para um federalismo cooperativo e para consumar a descentralizacdo, até
porque, esse processo de partilhamento do poder central ndo foi imediato e simples,
muito menos se esgotou com a promulgacdo da CF/1988, implicando em diversas

leis complementares posteriores (ALMEIDA, 1996), além de muito debate politico,
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dentro e fora do governo.

Almeida (2005) concorda ser indiscutivel a influéncia dos entes subnacionais
nessa transicdo para a democratizacdo do poder governamental e na construcao de
uma nova Constituicdo que cunhou a descentralizacdo como diretriz das politicas
publicas. Nesse sentido, ela verifica que estados e municipios lograram um desenho
federativo que os beneficiou sobremaneira, notadamente pelo aumento no poder
tributario, redistribuicdo de receitas federais, elevacdo do FPE e FPM, além de
obterem percentuais do Imposto sobre Produtos Industrializados (IP1) e do Imposto
de Renda (IR) para fundos de compensacao e de desenvolvimento regional. Apesar

disso, a autora examina que

Embora a forca de governadores e prefeitos tenha crescido de modo
significativo, durante a transicdo do autoritarismo para a democracia,
a existtncia de normas constitucionais favorecendo a
descentralizacdo ndo pode ser explicada apenas por sua influéncia
direta. Os governadores foram ativos durante os trabalhos da
Constituinte, assim como o foram os prefeitos, suas associa¢cfes e
seus assessores. De outra parte, cerca de metade dos constituintes
ocuparam previamente postos nos governos e/ou assembleias
subnacionais. Mas o apoio a descentralizacdo era mais amplo e
incluia as forgas politicas mais importantes, tivessem ou nao relacéo
com interesses subnacionais. Democracia com descentralizacdo era
uma idéia-forca e como tal tinha gravitacao propria (ALMEIDA, 2005,
p. 32).

Em contrapartida as perdas decorrentes do alargamento fiscal dos entes
subnacionais, a Unido expande suas receitas ndo partilhadas, por meio de
contribuicdes sociais e da CPMF3'. Em vista disso, a descentralizacéo fiscal passa a
conviver com alto gasto do governo central, o que, para Almeida (2005), ndo chega
a representar uma recentralizacdo, mas trata-se de um dualismo fiscal que, a nosso

ver, torna ainda mais peculiar a composicao federativa brasileira.

Do ponto de vista de Leite e Fonseca (2011), houveram sim reformas
recentralizadoras na area fiscal, dentre as quais cita o PROES e a LRF, que
sabemos ser imposicfes na agenda econdmica brasileira que traduziram as

determinacdes macroecondmicas do capitalismo global. Nesse entendimento, a

A Contribuicdo Provisoria sobre Movimentagdo Financeira (CPMF) foi uma cobranga que incidiu
sobre todas as movimentagdes bancarias — exceto nas negociagbes de a¢des na Bolsa, saques de
aposentadorias, seguro-desemprego, salarios e transferéncias entre contas correntes de mesma
titularidade — e vigorou no Brasil por 11 anos. Apesar de ter sido criada para financiar a saide, nao
havia essa obrigacédo na lei, e R$ 33,5 bilhdes foram usados para financiar outros setores (SENADO
FEDERAL, 2018).
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agenda de descentralizacdo das politicas sociais no Brasil deriva ndo apenas de
causas endogenas a federacdo, mas também de causas exogenas (LEITE,
FONSECA, 2011). Os autores enfatizam a ingeréncia dos organismos multilaterais,
como o Banco Mundial e o FMI, desde a elaboracdo até a implementacdo de
politicas sociais nos paises periféricos, sob um “discurso em prol da eficiéncia
(entendida, particularmente, como relacao entre custo e beneficio) na administracédo
publica” (2011, p. 100).

Também em Abrucio (2000) conferimos que “a forga do discurso politico
descentralizador, cada vez mais aceito e proposto em larga escala, inclusive por
instituicbes multilaterais, como o Banco Mundial” é defendido como uma solugao

Otima para os problemas de gestdo dos paises menos desenvolvidos (2000, p. 8).

Em que pese os fatores enddégenos e exdgenos na inscricdo da perspectiva
descentralizadora na CF/1988, a constitucionalizacdo por si sé nao garantiu a
materializacdo de politicas sociais de fato descentralizadas. Em principio, no inicio
dos anos 1990, praticou-se um gasto social descentralizado, mas sem as
correspondentes estruturas institucionais descentralizadas. Somente a partir da
segunda metade da década de 1990 é dado inicio a uma série de reformas na
organizacdo das politicas sociais (LEITE, FONSECA, 2011).

O paradoxo da centralizacdo versus descentralizacdo € uma condicdo
organica do federalismo no Brasil, sendo um dos seus tracos peculiares mais
proeminentes. Como vimos através das 6 constituicbes federais da Republica, ha
outras peculiaridades em nossa formacao institucional que séao reproduzidas ao
longo do tempo, tanto nas relacBes federativas, na administracdo publica e nos
direitos sociais, as quais cristalizam-se como um padrédo brasileiro de relacdo do
Poder Executivo com a sociedade, o que reverbera diretamente na pratica das

politicas sociais brasileiras.

Assim, a partir das leituras realizadas, ensaiamos algumas reflexdes sobre
essa formacao institucional e seus reflexos no campo da Assisténcia Social a partir
da CF/1988. Partimos da logica de organizacdo politico-administrativa, que no Brasil
€ um produto tanto de um poder centripeto, isto €, com forte centralizagdo no
governo federal, quanto de um poder centrifugo, com acirramento da competicao
vertical e horizontal. Percebemos que, apesar de o classico modelo federalista

preconizar autonomia e horizontalidade politica, administrativa e econémica entre os
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membros da federacdo, nao foi esse tipo de relacdo que se construiu ao longo da
trajetoria constitucional do Brasil. O Executivo federal teve, portanto, predominio nas
decisbes sobre as politicas sociais, determinando ‘de cima para baixo’ as prioridades
e diretrizes, além de ser historicamente o principal financiador, fixando limites e
critérios para o gasto social (ALMEIDA, 1996; ARRETCHE, 2004; SOUZA, C., 2005).

Dessa verticalizagdo, percebemos ao longo da histéria constitucional
brasileira que mesmo as pifias intervencdes estatais frente as estruturais
necessidades da populacdo, somente irdo acontecer na medida que ndo houver
prejuizos ao processo de acumulacdo do capital. Assim, preservado 0s interesses
da classe dominante, o que sobra sdo medidas compensatoérias e residuais mais
para contencdo dos pobres, dos doentes, dos ‘velhos’, dos incapazes para o

trabalho, que ndo conseguem por forga prépria se ‘integrar’ na sociedade.

Assim, as ac¢des no campo social se caracterizaram por longas décadas
como préticas assistencialistas e clientelistas.

A constante tentativa de explicar o campo assistencial como
decorréncia de desajustes individuais vai conformando respostas as
demandas que vdo desde a pressdo individual até a benemeréncia,
plasmada em principios moralizantes. Seu carater assistencialista
traduz-se pela ajuda aos necessitados, pela acdo compensatéria, por
uma politica de conveniéncias eleitorais e pelo clientelismo.
Expande-se na esteira do favor pessoal, combinado uma atencéo
reduzida com a necessidade de reconhecimento por parte do
receptor da ajuda que esta sendo prestada. Desloca a agéo para o
campo privado, o interesse pessoal, exacerbando a ldgica de que o
carater é o da concessao e da benesse (COUTO, 2012, p. 165).

Ainda a verticalizacdo das acdes estatais na assisténcia social repercutiu até
depois da CF/1988, por meio dos programas-pacote que eram elaborados pelo
orgdo gestor federal e lancados aos estados e municipios para que executassem,
sem nenhum tipo de planejamento conjunto aos entes subnacionais, tampouco com
a sociedade. Tais pacotes desconsideram tanto a forma federativa, quanto a

participac&o social, principios assegurados pela Constituicéo.

Outra heranca no campo da gestdo publica e das politicas sociais € 0
patrimonialismo, pratica na qual os recursos publicos sédo tratados como questdes
particulares. Sobre isto, ainda nos dias atuais ocorrem situa¢cées em que 0 acesso a
beneficios garantidos como direitos na LOAS/1993 “seja cercado por um aperto de

maos entre a autoridade ou sua representante e o cidaddo ou cidadad” (SPOSATI,
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2013, p. 29), em uma clara intencdo de confundir aquilo que é publico como sendo

uma acgao privada.

Os tracos conservadores ndo superados na area da assisténcia social tem
sido um obstaculo na efetivacdo desta area como direito. Além do assistencialismo,
do clientelismo, da verticalizacdo e do patrimonialismo, outro rango € o primeiro-
damismo, como apontam os dados da Pesquisa de Informac¢fes Basicas Municipais
(MUNIC/IBGE) de 2013 sistematizados por Sposati:

Em 2009, 24,3% dos municipios brasileiros (1.352) eram geridos na
assisténcia social por primeiras damas. Em 2012 sao 1216 primeiras
damas, correspondendo a 26,1% das mulheres gestoras da
assisténcia social. (SPOSATI, 2013, p.29)

Na esteira destas continuidades e descontinuidades da trajetoria das politicas
sociais no Brasil, perdura a correlacdo entre discricionariedade e responsabilidade
no gasto publico, uma questdo vital para pensarmos a materializacdo dos direitos
sociais no ambito do federalismo brasileiro, visto que, para serem acessados, estes
precisam se traduzir em bens e servicos. Para tanto, a CF/1988 determinou que 0s
trés niveis de governo tém responsabilidades partilhadas no desenvolvimento das
politicas sociais, abrangendo atribuicbes desde o planejamento até a prestacao final

dos servigos publicos.

Neste aspecto, cumpre-nos ponderar que se, de um lado, o sistema
federativo preconiza a autonomia dos entes federados e cooperacao entre eles, de
outro, as politicas sociais implementadas a partir da CF/1988 seguem a légica de
sistemas nacionais, que unificam a direcdo politico-administrativa por meio de
“arcaboucos legais e institucionais, a partir da Unido, cujo objetivo € descentralizar
aclOes, programas e recursos desde que adequados aos formatos advindos e
propugnados pelo Governo Federal” (LEITE, FONSECA, 2011, p. 101). Essa
tendéncia de unificacdo foi requerida para a area da Assisténcia Social e em 2003,
por meio da IV Conferéncia Nacional, deliberou-se por uma nova institucionalidade

dessa politica social, sendo entédo propostas as bases do SUAS.

Dada a proeminéncia do governo central na formulacdo das politicas sociais,
somos provocados a pensar como fica a oferta dos servicos que tem sua
implementagdo descentralizada mas partem de uma estrutura normativa unificada.

Sobre isto, Leite e Fonseca (2011) trazem algumas reflexdes sobre os dilemas da
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descentralizacdo nas politicas sociais no Brasil. Assim, exemplificam com o
Programa Bolsa Familia a tendéncia municipalista propagada pelo Banco Mundial

que

atribui um papel central aos governos locais — com énfase na esfera
da municipalidade — na prestacdo dos servicos publicos, dando
énfase ao argumento de que um governo mais préximo do cidadéo
deve agir combinando flexibilidade gerencial com responsabilizacao
e priorizando as acdes escolhidas pela comunidade local que
apresentem o menor custo de transacdo possivel (LEITE,
FONSECA, 2011, p. 106).

Para os autores, o Bolsa Familia é emblemético da relacdo direta
estabelecida entre Unido e municipios, apartando a acao dos estados. Isto nos faz
perceber uma fratura no pacto federativo e ao mesmo tempo uma super-
responsabilizacdo do nivel local, uma vez que é nas cidades e bairros que as
pessoas acessardo os bens e servicos publicos (LEITE, FONSECA, 2011).

A assisténcia social, ao ser instituida como politica publica no campo dos
direitos sociais a partir da CF/1988, tem seu desenho institucional fundamentado
sobre o pacto federativo, preconizando a descentralizagdo politico-administrativa
como diretriz de organizacdo, agcdo e financiamento. Todavia, na contramao do
federalismo cooperativo, a Politica de Assisténcia Social, tal como outras politicas
sociais, seguiu a légica municipalista, imputando ao menor ente da federagédo, em
termos de arrecadacao tributaria®?, a maior parcela de encargos tanto da execucéo
guanto do custeio do SUAS.

Interessante notar que, em nosso giro pelas constituicdes de 1891 até 1988,
0s estados sempre se apresentaram como atores federativos atuantes no litigioso
movimento pela descentralizacdo do poder decisério. De acordo com as
circunstancias do momento histérico, seja por interesses particularistas das
oligarquias regionais, seja pela estratégia de expansado de poder politico e fiscal
empreendida pelos governadores, efetivamente o0s estados tencionaram a

desconcentracdo da ordem administrativa brasileira. Em face disso, o que explica

*’Documento divulgado pela Secretaria da Receita Federal do Brasil e coordenado pelo Centro de
Estudos Tributarios e Aduaneiros, foi apresentada a distribuicdo da carga tributéria por ente federado
de 2006 a 2015 (MINISTERIO, 2015). Verificou-se que a arrecadagdo € concentrada na Unido,
mantendo percentual acima de 68% do total. Na sequéncia comparece o estado, com menor marca
em 2011 (24,47%) e maior em 2009 (25,71%). Por ultimo, temos o municipio, que obteve discreto
aumento a partir de 2014 (6,21%) e continuou a ascender em 2015 (6,37%).
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uma contracdo da esfera estadual na implementacdo de politicas sociais

descentralizadas?

Como ja sinalizado no Capitulo 1, nos anos 1990 os paises em
desenvolvimento submetem-se a cartilha de ajustes estruturais do Consenso de
Washington. Com isso, a capacidade institucional das instancias subnacionais em
realizar suas atribuicdes é deteriorada pelas medidas de austeridade econ6mica

adotadas pelo governo federal.

A adocéao das determinacdes neoliberais no Brasil tem consequéncias diretas

para a expansédo do cofinanciamento das politicas sociais, ou seja, passa a exigir

um maior esfor¢o de recursos orgamentarios dos estados, do Distrito
Federal e dos municipios, sem a criacdo ou aporte de receitas fiscais
adicionais. Isso tudo em um contexto de ajuste fiscal que submetem
0s entes subnacionais ao constrangimento de expansdo dos
investimentos sociais devido a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)
e ao comprometimento de parcela consideravel das receitas dos
estados e das grandes prefeituras com a divida decorrente do
refinanciamento feito pela Unido, em meados da década de 1990
(SALVADOR, 2014, p. 179-180).

E na década de 1990 que os direitos sociais impressos na CF/1988 esbarram
em um cenario adverso, no qual o financiamento das politicas sociais é frustrado

pela resignagcdo do governo federal a ideologia neoliberal e ao processo de
contrarreforma do Estado (SALVADOR, 2012).

22. CRISE FISCAL E GOVERNOS ESTADUAIS: REFENS OU
COLABORADORES DO AJUSTE?

Os efeitos da reforma tributaria de 1965/67 nas financas estaduais foram
devastadores e, ao mesmo tempo, conduziu a saida via endividamento publico.
Dentre os fatores que cooperam para a expansao da divida dos estados na década
de 1970, Fattorelli (2013) destaca a concentracado tributaria na Unido, que passa a
deter os maiores tributos e exercer controle sobre 0s entes subnacionais por meio
das transferéncias negociadas. Outro fator € o impulso a tomada de créditos
externos, bem como a emissdo de titulos publicos por meio da Resolugdo n°
62/1975. E ainda a abundante oferta de créditos internacionais devido ao excesso

de liquidez do ddlar, facilitando empréstimos a baixos juros.



105

Como apontamos, o governo federal passara a impor restricdes a expansao
da divida dos estados com o intuito de canalizar o gasto estadual para os objetivos
desenvolvimentistas. Nos anos 1980 o contingenciamento da divida publica
comparece como um dos itens dos ajustes pactuados junto ao FMI e a Uniao
cumpre o dever de casa, isto é, acirra as restricdes sobre a tomada de empréstimos
publicos e privados pelos entes subnacionais, tendo como 6rgdo disciplinador o
Banco Central, “responsavel por ditar as condi¢cdes de endividamento dos governos
subnacionais, ao fixar tetos para os empréstimos ao setor publico e criar formas de
ajuda financeira federal a rolagem da divida externa” (LOPREATO, 2000, p. 8).

Com os critérios de rolagem da divida centralizados, cresce o poder de
negociacdo do governo federal sobre os estados, ao passo que estes tém sua

autonomia de gastos cerceada, conforme assinala Lopreato:

Os estados, sem a renovacdo automatica do servico da divida e
atropelados pelas dificuldades financeiras, ndo tinham autonomia nas
decisdes de investimentos e dependiam das negociacbes com a
Unido. A gestdo financeira tornou-se atrelada as decisdes de
rolagem da divida e de acesso a novos financiamentos, sujeitas ao
sabor da conjuntura econdbmica e do poder de barganha dos
governadores (LOPREATO, 2000, p. 123).

A rigidez da politica crediticia federal ndo passou ilesa
a resisténcia dos governos subnacionais, o que produziu, segundo Lopreato (2000),
uma alternéncia de resolu¢cdes do Banco Central, que ora afrouxava os critérios de
endividamento, ora restringia. O principal elemento de resisténcia dos estados foram
0s bancos estaduais, 0s quais detinham a maior parte dos empréstimos publicos,
contrabalanceando a restricdo imposta pelas instituicdes financeiras federais. Para
viabilizar essa compensacdo em beneficio dos governos estaduais, houve
vinculagdo e consequente comprometimento do patrimonio desses bancos,
forcando, de um lado, os governadores a negociarem suas dividas e, de outro, a
Unido para vir em socorro “diante do risco de quebra das instituicbes e do colapso
da administragao estadual” (LOPREATO, 2000, p. 10).

No ano de 1988 os bancos estaduais, na qualidade de principais credores do
setor publico, chegaram a ter 77,8% de toda sua operacdo de crédito destinada aos
governos dos estados (LOPREATO, 2000). Conforme descrito por Lopreato, as
condi¢cdes de solvéncia dessas instituicbes financeiras foram se deteriorando e

mesmo com 0S sucessivos “programas de saneamento do Banco Central ja



106

realizados, voltaram a viver delicada situagdo patrimonial” (2000, p. 12). Diante
disso, os governadores se veem sem condi¢cdes de gerir o aprofundamento do caos
nas financas publicas no ambito dos estados, e a saida naquele momento foi
federalizar parte da divida estadual. Na visdo do autor, a parcial federalizacdo da
divida tem pouca expressividade para reverter o cadtico quadro financeiro dos
estados, e, em contrapartida, aumenta a divida liquida e a dependéncia frente ao

Banco Central.

De acordo com Fattorelli, as diversas iniciativas de refinanciamento das
dividas estaduais serdo executadas sob condi¢cbes altamente onerosas e com uma
“politica de juros elevadissimos praticados pela Unido no inicio dos anos 90” que vai

impactar drasticamente as financas estaduais (2013, p. 132).

O inicio dos anos 1990 foram marcados por sucessivos planos de
instabilizacdo conduzidos pelos Governos Collor e depois Itamar. Dentre as medidas
de austeridade podemos destacar a politica de congelamento de precos e salérios,
de cambio flutuante, a abertura comercial, o confisco das aplicacées financeiras,
além de reformas monetéaria, fiscal e administrativa. Nesse cenéario, had um
agravamento da situacao financeira dos estados e, consequentemente, aumenta a

dependéncia destes com relacdo ao governo federal para negociac¢des da divida.

A crise confere maior espaco politico a Unidao (LOPREATO, 2000), o que
concorrera para a implementacéo de planos de controle de renegociacdo da divida
estadual que trouxeram implicacBes viscerais nas relacfes intergovernamentais.
Assim, em 1994 é lancado o Plano Real e, no ano seguinte, é promulgado o
Programa de Ajuste Fiscal e Reestruturagdo Financeira dos Estados, um
realinhamento das estratégias de controle e refinanciamento das dividas estaduais.
Estas proposicbes do governo FHC se inscrevem nas novas diretrizes que
presidiram as profundas mudancas econémicas e sociais que se seguiram no pais,

especialmente com relagéo ao federalismo fiscal.

A linha mestra do novo governo era a de consolidar o processo de
estabilizacé@o, o que significava o combate aos desequilibrios fiscais
e, mais a longo prazo, um ambicioso projeto de superacdo do velho
modelo nacional-desenvolvimentista, sintetizado na expressao
“superagdo da era Vargas”. Assim, reforma profunda do aparato
estatal, e integracdo competitiva na ordem econbmica internacional
globalizada passam a ser as palavras de ordem. (KULGEMAS,
SOLA, 1999, p. 71)
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O Programa de Ajuste Fiscal e Reestruturagdo Financeira dos Estados
enquadrou os estados no pacote de reformas da Unido. Assim, como descrito por
Lopreato, para obter o socorro federal, os estados se comprometeram a fixar metas
de ajuste fiscal e de saneamento financeiro, além de realizarem uma reforma do
setor publico estadual e ajustes patrimoniais que incluiam controle salarial, corte de
pessoal, privatizacdo e concessdo de servicos publicos. O pacote federal também
visava 0s bancos estaduais, no sentido de prepara-los para a “privatizagao, extingéo,
ou transformacdo em instituigdes nao financeiras ou agéncias de fomento”
(LOPREATO, 2000, p. 132).

Diante da grave crise nas financas estaduais, o governo federal ganha forca
para ditar as regras do jogo politico, conseguindo com isso, apoio dos governadores
para a implementacdo do seu programa de estabilizacdo econémica (LOPREATO,
2000). Nesse sentido, a Unido vai emoldurando a agenda neoliberal por meio de

diversos dispositivos de ajuste.

Conforme apontam Kulgemas e Sola (1999), a Medida Provisoria 1.514/1996,
depois conectada a Lei n° 9.496/1997, é um desses dispositivos de ajuste que
demonstra a forca da Unido nesse periodo. Essa MP institui o Programa de
Incentivo a Reduc¢éo do Setor Publico Estadual na Atividade Bancaria (PROES), que
ird dispor sobre a privatizacdo de instituigcbes financeiras estaduais. Sob o mote de
saneamento dos bancos estaduais, na esséncia esta MP “redefine a agao estatal e
retira dos governadores o dominio de fontes de financiamento e de potencial de
gasto” (LOPREATO, 2000, p. 146).

Outra manifestacao da forga do governo federal foi a prorrogagéo do Fundo
de Estabilizacdo Fiscal, antigo FSE, que desobriga a Unido de repasses das
vincula¢des constitucionais a estados e municipios. Também corrobora com o ajuste
federal a Lei Complementar n° 82/1995 (Lei Camata), a qual limita a folha de
pagamento com funcionalismo publico. E a Lei complementar n° 87/1996 (Lei
Kandir), outro dispositivo de ajuste, que atinge o principal imposto estadual, o ICMS,
ao isentar os produtos e servigos exportados deste tributo (KULGEMAS, SOLA,
1999).

O programa de reformas do governo federal em contrapartida a federalizacéo
dos saldos devedores, foi negociado caso a caso com os estados, de sorte que 0s

quatro estados mais desenvolvidos (SP, RJ, MG e RS) e também “donos da maior
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parcela da divida mobiliaria e do estoque da divida global, tornaram-se os grandes
beneficiados”, detendo 90% de todo o refinanciamento federal (LOPREATO, 2000,
p. 149).

A disparidade nos acordos verticais, entre Unido e diferentes estados,
acenam para uma desigual correlacdo de forcas no plano horizontal, isto é, entre os
estados. O esvaziamento do sentido cooperativo produz um federalismo predatério,
gue nas palavras de Kulgemas e Sola, se manifesta no “perpétuo conflito em torno
dos recursos a serem atribuidos a cada esfera e também pela guerra fiscal entre os
estados” (1999, p. 73).

Concordamos com a visdo de que houve uma clara recentralizagdo da Uni&ao
na primeira metade da década de 1990, vis-a-vis 0s programas e legislacdes que
viabilizam a estratégia do governo federal de integracdo a economia globalizada. Os
estados, enfraquecidos pela deterioracdo das financas publicas, se dobram aos
acordos com o governo federal. Os efeitos deletérios das negociatas ndo sé limitam
o poder dos governadores sobre a gestdo orcamentaria, como subvertem o0s gastos

sociais a uma agenda conservadora de austeridade fiscal.

E interessante assinalar como o0 ajustamento as regras da politica
macroecondmica colide diretamente com o pacto federativo de 1988. Para perceber
essa colisdo, primeiro é necessario retomar as novas regras do jogo do capitalismo
mundial, que se firmam em um conjunto de reformas neoliberais, cuja adeséo é
condicdo sine qua non para as economias em desenvolvimento, especialmente da
América Latina, “receber novos investimentos industriais e parte dos fluxos

financeiros que abarrotavam o mundo capitalista” (LOPREATO, 2002, p. 202).

Ocorre que, para adequar a economia nacional aos parametros neoliberais,
0S governos pos-redemocratizacdo esbarraram com o arranjo federativo e a
consequente autonomia dos entes subnacionais. Segundo Lopreato (2002), para
avancar o programa econdmico federal, era imprescindivel a adesdo de todas as
esferas de governo, as quais apresentavam resisténcia as mudancgas propostas pela
Unido. Como entdo enquadrar os governadores sem ferir o regime politico? Como

neutralizar a resisténcia dos estados sem atentar contra o pacto democratico?

Os governadores, diante da delicada situacéo financeira, ndo tinham
muita margem de manobra sendo acatar as condi¢cdes de
renegociacdo dos débitos e garantir a governabilidade, diante dos
problemas com os gastos correntes, o endividamento e os bancos
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estaduais. A crise financeira limitou o grau de autonomia politica dos
governadores e cresceu a forca das autoridades federais muito além
do que se poderia esperar apés uma década do fim do regime militar.
As autoridades federais, diante da correlacdo de forcas favoravel,
avangcaram com o0 projeto politico liberal e usaram os programas de
apoio financeiro como instrumento para enquadrar 0S governos
subnacionais nas determinacdes da politica macroecondmica
(LOPREATO, 2002, p. 206, grifo do autor).

O autor realga a necessidade de “assegurar a governabilidade e ter uma base
parlamentar” para aprovar a agenda de reformas neoliberais, o que compele o
governo federal ao atendimento das necessidades regionais, de forma negociada, e
com isso “costurar o pacto de poder” (LOPREATO, 2002, p. 207).

Verifica-se, portanto, que na primeira metade da década de 1990, a
submissdo da economia nacional as determinacdes neoliberais perpassa a reforma
do aparelho do Estado, através do redirecionamento do fundo publico que se
materializou no amplo programa de ajuste fiscal e patrimonial capitaneado pelo
governo federal. Esse movimento tem implicaces diretas nas relacGes federativas
e, para ser viabilizado, o governo federal lastreia o socorro a delicada condi¢éo
financeira dos governos subnacionais em contrapartida a subsuncdo dos entes

federados ao cumprimento das exigéncias macroecondémicas.

Na segunda metade dos anos 1990, permanecem as dificuldades financeiras
dos estados, notadamente decorrente da “politica de altas taxas de juros,
sustentada, sobretudo, no Plano Real, [que] alimentou o componente financeiro do
endividamento” (LOPREATO, 2000, p. 204). Assim, em 1997, o presidente FHC
sanciona a Lei n° 9.496 que estabeleceu critérios para a consolidacdo, a assunc¢éo e
o refinanciamento, pela Unido, da divida puablica mobiliaria e outras de
responsabilidade dos Estados e do Distrito Federal, instituindo assim o Programa de
Reestruturacao e de Ajuste Fiscal (PAF) (BRASIL, 1997).

Conforme andlise de Fatorelli (2013), os termos de acordo do PAF decorrem
dos compromissos firmados nas Cartas de Intengbes ao FMI, evidenciando a
estreita relacdo entre o processo de endividamento da Unido e o endividamento dos
entes subnacionais. Isso adensa o entendimento de que o enquadramento dos
estados pelo governo federal corresponde a um estratagema para viabilizar o projeto

neoliberal no pais.

Assim, como componente dos contratos de renegociacdo da divida com a
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Unido, os governos estaduais apresentam anualmente seus PAFs, onde sé&o
firmadas metas que demonstram a sustentacao fiscal e financeira para cobertura
dos servicos da divida, além de apresentarem acdes concretas na perspectiva da
reforma patrimonial do Estado.

No site do Tesouro Nacional (BRASIL, 2018) extraimos o acordo de ajuste
fiscal firmado entre o Estado do Espirito Santo e a Unido referente ao periodo de
1999 a 2015. Conforme consta nos documentos, o Programa de Reestruturacdo e
de Ajuste Fiscal do Espirito Santo — que aqui neste estudo sintetizaremos como
PAF/ES — integra o contrato de confissao, Promessa de Assunc¢ao, Consolidagao e
Refinanciamento de Dividas n°® 006/98 STN/COAFI, assinado em 24 de mar¢o de
1998. No referido site institucional também visualizamos as avalia¢cdes anuais do
cumprimento das metas, emitidas pelo Tesouro Nacional (TESOURO NACIONAL,
[s.d.]).

No Quadro 4 demonstramos as metas do PAF/ES, fixadas anualmente em
consonancia com o art. 2° da Lei n°® 9.496/1997 que determina aos estados o
cumprimento de 6 metas, a saber: Relacdo Divida Financeira/Receita Liquida Real;
Resultado Primério; Despesas com funcionalismo publico; Receitas de arrecadacao
propria; Reforma do Estado, ajuste patrimonial e alienacdo de ativos (até 1999 esta
meta denominava-se “Privatizagdo, concessdo de servigos publicos, reforma

administrativa e patrimonial”); Despesas de investimentos (BRASIL, 1997).

Quadro 4 — Histérico de cumprimento das metas do Programa de Reestruturacdo e de Ajuste Fiscal
do Espirito Santo (PAF/ES) no periodo de 1999 a 2015.

O ES cumpriu a meta?

1999(2000|2001|2002|2003{2004|2005|2006|2007|2008(2009(2010{2011|2012|2013({2014|2015

METAS

META 1 — Relagéo Divida
Financeira/Receita Liquida | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | sim | Sim | Sim | Sim
Real

II\D/IrIiEr;]I'éAr%—Resulta N&o | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | N&o | Sim | Sim | Sim | N&o | Sim

META 3 — Despesas com = . . . . . . . . . . . . . . . .
funcionalismo publico Nao | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim

META 4 — Receitas de
arrecadacédo prépria
META 5 — Reforma do

Estado, ajuste patrimonial | Sim | Sim | Sim | Sim | N&o | Sim | Ndo | N&o | Sim | N&o | N&o | N&o | Nao | N&o | Nao | N&o | Sim
e alienagdo de ativos

META 6 — Despesas de
investimentos

Fonte: TESOURO NACIONAL, [s.d.]
Elaborado pela autora.

N&o.| Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | Nao | Nao

Sim | Sim | Sim [ Nao | Sim | Sim | N&o | Sim | Sim | Sim | Sim | Sim | N&o | Sim | Sim | Nao | Sim
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Observamos que o0 engajamento na obtencdo de superdvits primarios € o fio
condutor das acgbes orcamentarias estaduais a partir de 1999. O Espirito Santo
demonstrou sintonia com essa diretriz, visto que a média de cumprimento da Meta 2
€ expressiva. Mesmo quando ndo cumpriu a meta que firmou no PAF/ES, como foi o
caso de 2010, nao significou que o estado desviou o foco do ajuste fiscal, pelo

contrario, o empenho foi ainda maior na consecuc¢éo das outras metas.

O Espirito Santo, no ano de 2010, acabou por descumprir a meta de
resultado primario do PAF, pois obteve um déficit primario na ordem
de R$ 771 milhdes. No entanto, o Estado tinha ndo s6 cumprido a
outra meta-sintese do PAF, e manter a relagdo Divida Financeira
sobre a Receita Liquida Real [RCL] menor que 1, como também
apresentava tendéncia de queda, chegando o indice a 0,44 em 2010;
apresentava uma relacdo divida consolidada liquida sobre a receita
corrente liquida de 0,17, bem abaixo do limite maximo d 200%
estabelecido pela LRF; as despesas com pessoal sobre a RCL
fecharam o ano em 46,53% abaixo do limite prudencial e o custeio
estava sob controle. Portanto, o que justificava esse déficit primario
era 0 nivel e investimentos que chegou a R$ 1.401 milhdes (ou
19,6% da RLR) (GUILHERME, 2013, p. 71 - 72)

Em seu estudo, Guilherme (2013) evidencia que devido ao alto percentual de
investimento em 2010, quase 20% da Receita Liquida Real, o Ministro da Fazenda a
época, Guido Mantega, emitiu parecer revendo a meta 2 do Espirito Santo com base
no art. 3°, 87° da Lei 9.496/1997, considerando o estado adimplente.

Vale esclarecer que o0 ndo cumprimento da Meta 2 representa um resultado
deficitario das contas publicas. A preocupacéo da Meta ndo é se houve prejuizos na
oferta de bens ou servigos a populacédo, mas sim se foi coberta as despesas com o
servi¢o da divida ou, no minimo, o pagamento dos juros. Quanto ao que sucedeu no
Espirito Santo, nos parece ter tido maior inclinacdo para a realizacdo de obras e
aguisicdo de equipamentos e de material permanente, aspectos que podem refletir
nos servigcos publicos, do que para honrar o pagamento da divida publica. Contudo,

se esse foi 0 caso, 0 mesmo nao ocorreu na maioria dos anos.

Chamamos a atencédo para a Meta 3, na qual o estado foi ainda mais
diligente, com cortes de recursos humanos durante toda série histérica, como vemos

no Grafico 1.
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Gréfico 1 - Panorama de cumprimento da Meta 3 do PAF/ES referente as despesas com
funcionalismo publico no periodo de 1999 a 2015.
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Fonte: TESOURO NACIONAL, [s.d.]
Elaborado pela autora.

Como determinava a Lei Camata (BRASIL, 1995) os gastos totais com
pessoal ativo e inativo da administracdo direta e indireta ndo poderiam exceder 60%
da receita corrente. Assim, durante todo o governo Paulo Hartung (2004 a 2011) as
despesas com pessoal se mantiveram abaixo de 45% da receita corrente liquida,
com excecdo do ano de 2010 que houve um discreto aumento, sendo este o nivel
maior de toda essa gestdo. No governo Casagrande (de 2012 a 2015) houve um

aumento progressivo a partir do segundo ano de mandato.

Conforme consta nos PAF/ES do periodo em andlise, na composicéo da folha
de pagamento estadual, o principal gasto € com servidores do Poder Executivo
(administracdo direta), seguido dos inativos e pensionistas. E pertinente assinalar
que cortes de despesas com pessoal podem implicar em descontinuidade na oferta
de bens e servicos a coletividade, precarizando as politicas sociais. Em uma
perspectiva gerencialista, que traz para dentro da administracdo publica a légica
empresarial, o enxugamento do Estado através de drasticas redu¢cdes orcamentérias

significa zelar pela eficiéncia e garantir melhor custo-beneficio, entretanto,

A proposta gerencialista para a gestdo do aparelho estatal e das
organizacfes da sociedade civil, no contexto da contrarreforma do
Estado, no quadro da reestruturacdo do capital, possui como
finalidade central reduzir gastos destinados as classes subalternas,
para que mais recursos provindos da riqueza social produzida sejam
direcionados para o processo de acumulacdo capitalista (SOUZA
FILHO, GURGEL, 20186, p. 138).

Assim, no caminho para o éxito do projeto neoliberal € vital que os ajustes
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patrimonial e fiscal do Estado sejam contundentes, o que fica perceptivel no
cumprimento de cada meta do PAF, através do qual todo esfor¢co de gestédo é
voltado para gerar superavits primarios, isto €, reservar dinheiro para pagamento

dos juros da divida publica.

Outros dois programas de ajuste encorpam o0 plano neoliberal para a
economia brasileira. S&o eles o Programa Estadual de Desestatizacdo (PED) e o
Programa de Incentivo a Reducdo da Presenca do Setor Publico Estadual na
Atividade Financeira Bancéaria (PROES). O primeiro acirra as privatizacdes que ja
vinham ocorrendo desde o inicio dos anos 1990. Assim, por meio do PED, cada
estado editou leis préprias para entrega do patrimdnio publico ao setor privado.
Foram privatizadas estatais produtivas de diversas areas como mineracgao,
transporte ferroviario, siderurgia, petréleo, energia elétrica e telecomunicacées. No
Espirito Santo, a Companhia Siderurgica de Tubardo (CST) foi privatizada em 1992
e a Espirito Santo Centrais Elétricas S. A. (Escelsa), em 1995.

O segundo visava 0 saneamento dos bancos estaduais induzido pelo governo
federal, que assumiu 100% do financiamento desse ajuste, salvo quando o estado
manteve o controle da instituicdo financeira, sendo nesse caso o empréstimo federal
limitado a 50%, como descrito em documento publicado pelo Banco Central, de
autoria de Salviano Junior (2004). Ao aderir ao PROES, os governos estaduais
tinham as seguintes alternativas: extincdo; privatizacdo; transformacdo em
instituicdo néo financeira (agéncia de fomento); aquisicdo do controle pelo governo

federal com vistas a privatizacédo ou extincdo da instituicdo; e saneamento.

No site do Banco Central constam os valores financiados no ambito do
PROES para cada estado. O Espirito Santo obteve empréstimo de R$ 260 milhdes
no ano de 1998, ficando em 15° lugar dentre os 23 estados que constam na tabela
do PROES. Cabe salientar que o Banco do Estado do Espirito Santo (BANESTES
S.A)) ainda é um dos poucos bancos estaduais sob controle da gestdo publica
(BANCO CENTRAL DO BRASIL, 2018).

Assim, verifica-se que o pacote de programas (PAF, PED e PROES) imposto
pelo governo federal aos estados e municipios cerceia a gestdo das financas
subnacionais. Com isso, governadores e prefeitos sdo compelidos a focar no
aumento da arrecadagdo somado a contengdo dos gastos visando gerar

obrigatoriamente superavits primarios. Como elucida Lopreato (2002b), o superavit
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primario seria o “colchao fiscal” para evitar o crescimento da divida publica, contudo,

Os cortes de gastos e, sobretudo, 0 aumento de receita conseguiram
assegurar as metas de superavit primario, mas nao foram suficientes
para evitar o crescimento da divida publica nem o risco criado com
as mudancgas nos demais fatores com influéncia no resultado das
contas publicas. O Brasil, na verdade, tornou-se refém de uma
politica fiscal austera, mas isso ndo Ihe permitiu escapar da “leitura”
de parte do mercado que vé com reservas a sustentabilidade da
divida publica (LOPREATO, 2002b, p. 297).

Os valores auferidos por meio do pacote de ajustes, ao invés de amortizar a
divida, tiveram efeito contrario, aumentando o endividamento do Estado brasileiro. A
economia brasileira entra em uma situacdo ainda mais dificil com a alta dos juros
decorrente das crises asiatica em 1997 e russa em 1998. Verifica-se no final do
primeiro mandato de FHC que os ventos favoraveis propiciados pelo programa de
estabilizacdo do Plano Real perdem forca. Adicionalmente, segundo Lopreato, 0s
gastos financeiros crescem exponencialmente e a divida publica salta de “33,3% em
1997 para 43,3% do PIB em 1998” (2006, p. 190). De acordo com o autor, o pais fica
em uma condi¢cdo fiscal insustentavel devido ao “peso dos juros, a mediocre
performance do PIB e a inexisténcia de superavits primarios” (2006, p. 190). Com
uma conjuntura desfavoravel, a confiabilidade dos credores internacionais na

solvéncia da divida brasileira € abalada, invocando alteragdes no regime fiscal.

Em 1998, o governo FHC assinou uma nova Carta de Inten¢gdes com o FMI e,
a partir de 1999, hé significativas alteragdes na politica econémica do pais. Em sua
analise do periodo, Behring (2003) verifica que houve uma alteracdo da rota
macroecondémica, optando-se pelo cambio flutuante, o qual n&o reduziu a
vulnerabilidade externa, tampouco recuperou o déficit das contas publicas. O quadro
de instabilidade econdmica

agravou o endividamento publico e privado e obrigou a busca de
constantes superavits primarios por parte do governo federal —
seguindo as imposi¢des dos acordos com o FMI. Foi aprovada uma
Lei de Responsabilidade Fiscal draconiana (sem preocupa¢des com
a responsabilidade social). Criaram-se dificuldades ainda maiores de
investimentos estruturantes e houve restricdo das politicas sociais
nacionais de seguridade publica (BEHRING, 2003, p. 160).

Em virtude da nova negociacdo com o FMI, sdo adotadas regras fiscais mais
rigidas para tolher a autonomia sobre as finangas publicas, assegurando com isso a

confianca dos credores de que, independente de quaisquer circunstancias,
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eventualidades e das mudancas de governo, seria mantido o pagamento dos
servicos da divida.

Sobre isto, Lopreato (2006) destaca as mudancas na Lei de Diretrizes
Orcamentaria (LDO), que torna obrigatorio o estabelecimento da meta de superavit
primario para o exercicio financeiro subsequente. Com iSsO a execugao
orcamentéria fica refém da compulséria geracdo de resultados primarios. Caso a
arrecadacéao seja diferente do projetado e possa comprometer o alcance das metas
fiscais, deve haver cortes dos gastos discricionarios, o que vai repercutir diretamente

na Politica de Assisténcia Social, como veremos mais adiante.

A modificacdo na LDO reflete distintamente com o que se preocupa o Estado
brasileiro sob a égide neoliberal, desvirtuando o0s objetivos fundamentais da
federacdo, estatuidos no CF/1988 quanto a erradicacdo da pobreza e da
marginalizacdo, bem como reducédo das desigualdades sociais e regionais. Nesse
sentido, Salvador (2010) observa que a LDO né&o traz metas de reducdo das
desigualdades, circunscrevendo-se a metas fiscais. Com isso, 0s gestores publicos
sao tidos como eficientes quando conseguem cumpri-las, ou seja, o “bom manejo do
orcamento” serve “para honrar a transferéncia de recursos do fundo publico para os
credores financeiros” quando, na verdade, uma habil gestdo orcamentaria deveria
ter como foco prioritario o fomento de politicas sociais que atendam as necessidades
da populacéo (SALVADOR, 2010, p. 383)

Além dessa exigéncia sobre os gestores, o acordo assinado com o FMI em
1998 vai impor outros embaragos orcamentarios aos estados e municipios mediante
a Lei Complementar n°® 101, de4 demaio de 2000, a chamada Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). Em uma perspectiva gerencialista, a LRF é
concebida como um instrumento de equilibrio das contas publicas, prevenindo riscos
e corrigindo desvios na gestao fiscal dos entes federados. Sob este prisma, a LRF
eleva a qualidade do gasto publico, pois passa a disciplina-lo através de uma

atuacao responsavel, planejada e transparente do gestor.

Para nés a LRF leva a cabo o ajuste neoliberal sobre os entes subnacionais,
gue ja tinham sido enquadrados no pacote de programas federais advindos da Lei n°
9.496/1997. Vale lembrar que devido ao PROES, os estados ficaram sem 0 suporte
dos bancos estaduais para financiamento e expansdo das despesas publicas,

tornando-os altamente dependentes das renegocia¢gdes com a Uniéo.
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Com a LRF, a situacdo de dependéncia e enquadramento dos estados e
municipios € piorada, uma vez que sdo fixados limites para o endividamento e,
consequentemente, para o gasto publico. A limitacdo na verdade serd para as
despesas ndo financeiras ou despesas primarias®, isto &, aquelas relacionadas
diretamente aos servigcos publicos ofertados aos cidaddos. Assim, as mudancas nao
tém implicagcdo apenas nos atos administrativos dos gestores. A LRF motiva uma
tipificacdo penal com relacdo ao controle orcamentario através da lei n° 10.028, de
19 de outubro de 2000, a qual altera do Codigo Penal incluindo um capitulo

especifico para tratar dos crimes contra as finangas publicas.

Portanto, as novas restricbes prescritas pela LRF afetam visceralmente o
pacto federativo, pois 0s entes subnacionais sdo praticamente encurralados pelo
governo federal a seguir o programa de ajuste neoliberal, conforme examina
Lopreato (2015). Segundo ele, os estados e municipios perdem a autonomia sobre
suas finangas, visto que a LRF enrijece os critérios de acesso ao crédito, regula o
endividamento, inclusive com bloqueio de recursos em caso de inadimpléncia, além
de impor sancdes ao ndo cumprimento das metas de superavit primario, o que cria
varios entraves para que governadores e prefeitos atendam as reais demandas de

sua populacao.

Como resultado, instala-se uma compreensédo dos gastos e investimentos
sociais ainda mais rigorosa e flagelante, com o objetivo cabal de priorizar o

pagamento dos juros da divida publica, conforme assevera Salvador.

Em sintese, a LRF é um instrumento de contingenciamento do gasto
fiscal, diminuindo a capacidade de intervencdo do Estado e de
ampliacdo dos gastos sociais. Ela estd inserida no conjunto de
politicas neoliberais em voga no pais, a partir dos anos 1990, que
comprometeram o crescimento e desenvolvimento econbémico e
social em prol do favorecimento do capital financeiro, com recursos
assegurados pelo fundo publico. Isso enfraquece a capacidade do
Estado de realizar politicas publicas universais e abala a efetivagao
dos direitos sociais estabelecidos na CF de 1988, pois o orgamento
publico fica comprometido com o superavit primério e, por corolério, o
pagamento do servi¢co da divida (SALVADOR, 2010, p. 386).

O novo regime fiscal normatizado com a LRF consolida a condigdao do

orcamento publico de refém da obtencdo de superdvit primério. Essa diretriz no

33Despesa Primaria: Também conhecida como despesa nao-financeira, corresponde ao conjunto de
gastos que possibilita a oferta de servigos publicos a sociedade, deduzidas as despesas financeiras.
Sao exemplos os gastos com pessoal, custeio e investimento. Pode ser de natureza obrigatoria ou
discricionéria. (PREFEITURA DE SAO PAULO, 2018)
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governo FHC é balizada na sangria privatizante e na drenagem da maquina publica
para eliminar o déficit publico, atribuido ao tamanho do Estado e seus respectivos

gastos.

Ja no governo Lula, Lopreato avalia que apesar de ter sido mantido o regime
fiscal que vinha sendo aplicado com FHC, houve alteracbes no ambito da gestéo
fiscal, a qual “assumiu rumo diferente a partir de outro entendimento de qual seria o
papel do Estado” (2015, p. 8).

No primeiro mandato de Lula, de certo, h4 um susto coletivo dos seguimentos
progressistas que apoiaram sua candidatura, a vista do tom de continuidade da
politica fiscal assumido a época das elei¢cdes. Prova disso é que na Carta ao povo
brasileiro, assinada em 22 de junho de 2002, o entdo candidato do Partido dos
Trabalhadores apresentou uma mudanca discursiva na direcdo de uma postura
conciliatéria, com abertura diplomética a aliancas que viabilizassem crescimento
econOmico associado ao desenvolvimento social (LULA DA SILVA, 2002). Observa-
se que a Carta a0 mesmo tempo tece criticas a austeridade da politica econémica
de FHC, afirmando seu fracasso e esgotamento, defende o compromisso aos
contratos e obrigacBes do pais, reformas estruturais (tributéria, agraria, trabalhista,
previdenciaria), bem como a preservacdo do superavit primario para contencédo da

divida publica.

De acordo com Lopreato (2015), no primeiro mandato de Lula, de 2003 a
2006, sdo envidados esfor¢cos para conquistar a confianca externa na economia
brasileira. Para tanto, defende-se a ancora fiscal e a solvéncia da divida publica com
a expectativa de atrair investimentos privados e assegurar a sustentabilidade do
crescimento. HA um continuismo dos elementos que conduziam a politica
econbmica até entdo, inclusive com as mesmas fissuras no pacto federativo

provocadas pela LRF, como sintetiza Lopreato.

A estrutura do Estado, o sistema tributario, as regras de gestédo
orcamentéria e a ordem federativa ndo sofreram alteragcbes. Os entes
subnacionais continuaram presos ao controle financeiro da Unido. A
descentralizacdo dos gastos publicos e a renegociacdo das dividas
dos governos subnacionais também ndo mudaram, bem como
permaneceram intactas a distribuicdo dos recursos disponiveis entre
as esferas de poder e as regras do sistema de partilha e de cobranca
do ICMS, propulsoras da guerra fiscal. O mesmo ocorreu com as
restricbes da LRF: os limites de endividamento e contratacdo de
operacdes de crédito, os parametros do programa de renegociacao
da divida publica (prazos, obrigacdo de gerar superavit priméario e
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pagar os encargos da divida, indexador da divida, taxa de juros,
penalidades) seguiram vigentes e ativos (LOPREATO, 2015, p. 19).

Ao dar seguimento as medidas adotadas no governo anterior, a primeira
gestdo de Lula continua na contramao da CF/1988. Nesse sentido, destaca
Salvador, sdo mantidas as sorrateiras mudancas no sistema tributario para
“‘beneficiar o capital e seus socios” em detrimento dos principios constitucionais
(2010, p. 198). O autor traz luz sobre as legislacdes que assentam a contrarreforma
tributaria no periodo, expondo o favorecimento aos aplicadores do mercado
financeiro e da bolsa de valores, as reducbes dos encargos tributarios das
empresas, o absurdo montante de rendncias fiscais do Estado em favor do capital,
especialmente os bancos (SALVADOR, 2010).

Salvador discute ainda a Proposta de Emenda Constitucional (PEC) n°
233/2008, que visa alterar o Sistema Tributario Nacional, mas s traz ganhos aos
setores empresariais e as questdes particulares apresentadas por governadores e
prefeitos no sentido de findar a guerra fiscal. Essa PEC, em discusséo até os dias
atuais na Camara dos Deputados, ndo coloca na ordem do dia questdes historicas e
urgentes do padrdo de tributacdo brasileiro, como a progressividade na taxacdo de
renda e patrimoénio, no sentido de garantir o principio da isonomia previsto no inciso
Il do art. 150 da CF/1988. Com efeito, essa PEC sustenta alteragdes que “afetam a
estrutura de financiamento das politicas sociais, particularmente 0s recursos
vinculados ao custeio da seguridade social, educacao e trabalho” (SALVADOR,
2010, p. 204).

Se na primeira fase Lula ha recuos e continuismos, ndo obstante, Lopreato
percebe no segundo mandato uma outra concepcdo tedrica com ampliacdo da
participacao estatal. Ora, se no governo FHC o mantra era ‘menos Estado’, por sua
vez o0 segundo governo Lula parece carregar uma inversao, isto €, resgata “o papel
ativo do Estado e de suas instituicdes em prol do crescimento” (LOPREATO, 2015,
p. 18). Para ele, o governo assume sua face desenvolvimentista, percebida com os
investimentos em obras de infraestrutura por meio do Plano de Aceleracdo do
Crescimento (PAC), com o impulso a politica industrial via financiamento publico,
com a retomada e ampliacdo do papel dos bancos publicos e das empresas estatais,

dentre outras medidas que visavam revigorar 0 mercado interno.
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Nessa linha, as politicas sociais ganharam destaque para alcar o gasto
publico e também o consumo por meio da elevacdo do salario minimo, somado
ainda aos efeitos dos programas de transferéncia de renda, que também contribuem

para aumentar o poder de compra.

A expansdo do consumo sofre um reveés com a crise de 2008, levando o
governo federal a adotar medidas fiscais para contrapor a desaceleracao
econdbmica, como vemos em Neto (MONTEIRO NETO, 2014). A férmula adotada
associou a desoneracao tributaria a setores especificos, reduzindo os precos das
mercadorias, aliado ao incentivo ao consumo. Ocorre que as medidas fiscais
impetradas pela Uni&do para conter os danos da crise incidem justamente no IPIl e no
IR, que sdo a base de arrecadacao das principais transferéncias constitucionais dos
governos subnacionais, isto €, o Fundo de Participacdo dos Municipios - FPM e
Fundo de Participagéao dos Estados - FPE (MONTEIRO NETO, 2014).

A decisdo do governo Lula afeta diretamente o federalismo fiscal, visto que
compromete 0s repasses aos estados e municipios. As financas estaduais que ja
estavam esgarcadas pelas imposi¢cdes da LRF quanto ao refinanciamento da divida
e compulséria obtencdo de superavit primario, sdo ainda mais fragilizadas pela

perda de receita advinda do FPE.

Nota-se, portanto, que ao longo dos anos 2003 a 2010 houve um movimento
ambiguo de concentracdo de receitas através da arrecadacdo de contribuicbes
sociais na esfera central, concomitante a um processo de rendncia fiscal de
impostos que impactava diretamente a composicdo de receita dos estados
brasileiros. Dessa maneira, a Unido utilizou a politica fiscal de maneira discricionaria,

mas sem considerar os desdobramentos incidentes sobre 0s entes subnacionais.

Ainda no que tange as relacdes federativas, importa sublinhar as articulacées
do governo federal com os governadores para viabilizar as reformas previdenciaria e
tributaria. Segundo Olivieri, o apoio dos chefes dos estados foi fundamental para a
aprovacao da Reforma Previdenciaria, dado que “pressionaram suas bancadas pela
reforma nos momentos chave, mudando o voto de parlamentares de seus estados
contrarios a reforma” (OLIVERI, 2008, p. 60).

A guarida dos governadores em nenhum momento foi fortuita e Olivieri

enfatiza que estes estavam comprimidos pelos déficits previdenciarios, enxergando
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na reforma a possibilidade de melhorar as finangas estaduais.

Além disso, a coalisdo federativa em torno das reformas propostas pelo
governo Lula teve como pano de fundo algumas exigéncias dos governadores, “ou
seja, 0s governadores passaram a condicionar a votacdo na Reforma da Previdéncia
a partilha de receitas federais no ambito da Reforma Tributaria” (LEITE; CALDEIRA,
2008, p. 85).

Outro aceno sobre o pacto federativo, conforme nos aponta Abrucio (2018),
foi a implantacdo do Comité de Articulacdo Federativa (CAF) em 2003. Esse espago
de cooperacdo destinava-se a construgcdo de agendas comuns entre Unido e
municipios com a finalidade de promover o protagonismo dos entes locais na
conformacdo de politicas publicas. Os trabalhos do CAF resultaram em um
diagnéstico sobre os gargalos da capacidade institucional dos municipios,
identificando necessidades de capacitacdo e assisténcia técnica. Em decorréncia
desses resultados, o CAF apresenta em 2010 uma Agenda Nacional de Apoio a
Gestdo dos Municipios, mas por ndo possuir poder decisoério, “acabou se tornando
uma pseudoarena”, nao alcangando efetividade sustentavel em suas propostas
(GRIN, ABRUCIO, 2018, p. 17). Apesar da tentativa de influir na cooperagéo
federativa, Abrucio realca o fato do CAF n&o ter envolvido os governos estaduais, 0
que atenta contra o modelo de federalismo da CF/1988, a qual concebe as politicas

publicas através do envolvimento dos trés entes federados.

A cooperacdo federativa na gestdao de politicas publicas € dotada de um
marco regulatério ainda no primeiro mandato de Lula, com a aprovagdo da Lei n°
11.107/2005, a Lei dos Consorcios Publicos. Esse dispositivo legal, regulamentado
pelo Decreto n° 6.017/2007, se destina a estabelecer relacbes cooperativas
exclusivamente entre os entes federados visando objetivos de interesse comum, tais
como: gestdo e oferta compartilhada de servicos publicos; otimizar instrumentos,
equipamentos, recursos humanos, insumos técnicos e gerenciais; promover uso
racional dos recursos naturais e a protecdo do meio ambiente; estimular o
planejamento regional para desenvolver politicas publicas; dentre outros

mecanismos de cooperacdo (BRASIL, 2005).

Dessa maneira, a Lei dos Consorcios Publicos fortalece o federalismo
cooperativo, tanto no plano horizontal, quanto no verticall Com essa

regulamentacdo, a relacdo de parceria ndo se restringe aos atores politicos, mas
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ampara-se em mecanismos institucionais, a saber, o protocolo de intencdes, o
contrato de consorcio publico, o contrato de rateio, o convénio de cooperagdo, 0
termo de parceria, 0 contrato de gestao e todo aparato de planejamento, fiscalizacao
e prestacdo de contas instituido. Os consorcios, além de conferirem maior
autonomia aos entes subnacionais no estabelecimento da atividade, bem ou servigo
que sera objeto do contrato, sdo possibilidades reais dos estados e municipios

compensarem as dificuldades de investimento e custeio das politicas publicas.

Nesse diapasdo, Neto (2013) registra que no governo Lula o gasto social
federal teve uma préspera trajetdria ascendente, porém o mesmo ndo ocorreu com
0s estados, que tiveram uma modesta expansao, saindo de 0,83% do PIB em
investimentos no periodo de 2000 a 2004, indo para 0,93% do PIB entre 2005 a
2010, uma elevacédo de apenas 10 pontos percentuais (p.p.) no intervalo de 10 anos.
Mas porgue as despesas com politicas publicas dos estados ndo acompanharam a
expansao federal? O autor pondera sobre os Obices histéricos do federalismo fiscal.

A melhoria na situacéo econdmica do pais, com mais investimentos
federais na segunda metade da década, parece ndo ter tido
rebatimentos muito fortes sobre as finangas estaduais. O canal de
transmissdo das orientacdes de investimento entre o governo federal
e 0s governos estaduais é ainda fraco e pode estar sendo contido
pelas amarras do nivel de encargos sobre o endividamento dos
estados (NETO, 2013, p. 29).

O legado de deterioracdo nas contas publicas estaduais que perdura desde a
ditadura civil-militar se tornou um inexoravel contrapeso no movimento pendular
entre centralizacdo e descentralizacdo do federalismo fiscal brasileiro. Mesmo em
uma conjuntura favoravel, seja economicamente, ou quando as forcas politicas
tendem a reforcar os caminhos constitucionais da descentralizacédo e cooperagao, o
orcamento dos estados mostra uma paralisia no ativo financiamento das politicas

sociais.

Para Neto (2013), os rigidos critérios de renegociacdo do endividamento dos
estados com a Unido, os encargos da divida e o restrito acesso ao crédito
constrange a autonomia dos gastos publicos estaduais. Mesmo assim, ele sublinha
as inciativas de dialogo e aproximagdo ao longo dos dois mandatos de Lula que
suscitam um “novo relacionamento com os entes federados, mais colaborativo e
mais participativo, deixando para tras o padréo coercitivo de relacdes federativas
montado na década anterior” (NETO, 2013, p. 33).
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Contudo, entendemos que esse novo relacionamento ndo rompe com elos
antigos. O primeiro elo que destacamos diz respeito as tensfes historicas no
federalismo brasileiro, visto que se mantém a alta concentracdo de recursos no
governo federal. Outro elo pretérito € o enquadramento dos estados e municipios no
ajuste neoliberal, com maior forgca apdés a LRF, a qual prioriza a obtencdo de
superavit primario para cumprir o0s compromissos de pagamento da divida publica
com os credores externos em detrimento aos compromissos de garantir os direitos

sociais para a populacéao.

O primeiro governo de Dilma Rousseff, de 2011 a 2014, n&do teve medidas
significativas para equacionar as tensdes federativas e do ajuste fiscal que resignam
o orcamento publico dos estados. A gestdo da presidenta ndo altera os rumos da
politica econdmica adotados no ultimo mandato de Lula, mantendo as agendas
politicas, fiscais e sociais de seu correligionario. Nessa continuagéo, Lopreato (2015)
observa que o governo Dilma foca no setor industrial como estratégia de
crescimento e também nas acfes de infraestrutura, mantém a sustentabilidade da
divida publica, defende o mercado interno e investimento publico para elevar o PIB e

amplia as linhas de crédito do BNDES para novos empreendimentos.

Em conjunto com a criagdo de empresas estatais, que reforcam a presenca
do Estado na indugcdo da meta de crescimento, o governo federal vai “priorizar as
concessodes ao setor privado (portos, aeroportos, rodovias, trem-bala, saneamento)
como meio de atacar o atraso nas areas de infraestrutura, sem abrir mdo da
presenga estatal” (LOPREATO, 2018, p. 26). Outros movimentos “para fora” do
Estado foram a aposta nas parcerias publico-privadas (PPPs) e os incentivos aos

bancos privados para ampliarem os empréstimos.

A estratégia de crescimento conduzida nessa primeira gestdo de Dilma teve
foco em fornecer saidas para os entes subnacionais ampliarem o gasto. Com isso,
houve a revisdo do PAF no periodo de 2012 a 2014, o qual beneficiou 21 estados
com um volume de empréstimos em torno de R$ 58,3 bilhdes (LOPREATO, 2012). A
revisdo do PAF, na avaliacdo de Neto, “cria um reforco momentaneo nos estados
para a expansao dos investimentos”, pois ndo altera a centralizacdo do federalismo
brasileiro, que segue intocada (MONTEIRO NETO, 2014, p. 321).

Outra medida destacada por Lopreato foi o parcelamento das dividas

previdencidrias acumuladas, via retencdo do FPE e FPM, mas com reducdo dos
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juros e encargos. Essa proposicdo viabilizou novamente o acesso aos recursos

federais, antes travados devido ao aumento da inadimpléncia.

Mesmo assim, Neto evidencia alguns aspectos de manutencdo dos conflitos
federativos. Dentre estes, sublinhamos a continua concentracdo de recursos na
Unido enquanto a LRF restringe a expansao dos gastos publicos estaduais, somado
ainda as retragbes no “principal mecanismo de transferéncia de recursos para
governos estaduais, o FPE” (MONTEIRO NETO, 2014, p. 295) que permanecem
depois da crise de 2008.

Entra nessa conta as disputas sobre os royalties do pré-sal, abrindo uma
possibilidade de “reconcentragcdo da riqueza nacional nos estados da regido
Sudeste” (MONTEIRO NETO, 2014, p. 295) e, com isso, acirra as desigualdades
regionais intrinsecas ao federalismo do Brasil. Ao analisar o PPA 2012-2015,
referente ao governo de Dilma Rousseff, Neto revela que “a meng¢do a questao
regional é escassa e subsidiaria” (MONTEIRO NETO, 2014, p. 320) e as estratégias
gque existem enfocam somente 0s municipios, sem considerar os estados.
Corresponde do mesmo modo um desgaste nas relacdes federativas os encargos
dos projetos federais de desenvolvimento, que aumentam “a pressdo sobre os
governos estaduais para criarem a correspondente oferta de infraestrutura

econdmica e social” (p. 321).

Em Salvador (2014) temos diversos argumentos que sintetizam 0s processos
politicos, econdmicos e legislativos que tiveram sérias implicagdes sobre o arranjo
federativo brasileiro p6s/CF1988, com rebatimentos diretos nas financas dos entes
subnacionais e, consequentemente, no financiamento das politicas sociais. Nos
anos 1990, o autor sublinha a criacdo e ampliacdo de tributos pela Unido, os quais
nao entram na partilha com os estados e municipios. O que reforca a leitura de uma
recentralizacdo da Unido nos anos 1990, indo na contramdo da descentralizacao
politico-administrativa preconizada pela CF/1988. Ainda nessa década, Salvador
menciona a privatizacao dos bancos estaduais como o limitador da “capacidade de
expansdo de investimentos dos orgamentos estaduais e de expansdo dos gastos
sociais locais” (2014, p. 197-198). De igual modo, o refinanciamento da divida em

1998 traz limitagcbes aos orgcamentos estaduais.

Nos anos 2000, Salvador (2014) enfatiza a Lei de Responsabilidade Fiscal

(LRF) como a estratégia primordial do ajuste fiscal brasileiro. Conforme discutimos, a
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LRF foi um ‘golpe de mestre’ para enquadrar de vez os governos subnacionais no
programa oficial, subordinado aos acordos com o FMI. Além da LRF que coibe a
autonomia dos estados sobre a gestdo orcamentaria, temos ainda as dificuldades
das “perdas de receitas do FPE e do FPM, decorrentes das renuncias tributarias que
a Unido vem concedendo ao setor industrial” (SALVADOR, 2014, p. 199).

Em outro estudo, Evildsio Salvador nos provoca a refletir sobre como o
formato do federalismo brasileiro no século XXI vem exigindo cada vez mais o
cofinanciamento estadual e municipal para as politicas sociais, porém “sem alterar o
cenario de ajuste fiscal que submeteu os entes subnacionais ao constrangimento de
expansao dos investimentos sociais, devido sobretudo a LRF e ao refinanciamento
das dividas dos estados perante a Unidao” (SALVADOR, 2015, p. 37).

Para este raciocinio, ele examina os gastos tributarios da seguridade social e
da educacdo no primeiro governo de Dilma. Estamos falando das desoneracdes
tributarias e os incentivos fiscais, que desde a crise de 2008, tem sido uma tética

orcamentaria utilizada amplamente pelo governo federal, cuja

finalidade é favorecer ou promover certos setores, atividades, regifes
ou agentes econbmicos. Os gastos tributarios também sé&o
chamados de “renuncia fiscal” em alusdo ao fato de que, desta
forma, o Estado desiste de parte ou de toda a aplicacdo do regime
fiscal geral, com base em um objetivo maior da politica econdmica ou
social (SALVADOR, 2015, p. 14).

Salvador verifica que 0s gastos tributérios tiveram um crescimento real de
32%, ao passo que o orcamento fiscal e da seguridade social ascenderam 18%. Em
relacdo ao total da arrecadacao tributaria da Unido em 2014, ele apurou um

comprometimento de 23,06% com gastos tributarios.

As desonerag¢des aumentam com o Plano Brasil Maior, langado em 2011 pelo
governo Dilma, que teve como objetivo incrementar a competitividade da industria
nacional, tendo entre suas linhas de acdo a reducdo de IPI sobre bens de
investimento (SALVADOR, 2015). Vale lembrar que o IPlI é um tributo-base dos
fundos de participacao dos estados e municipios, o FPE e o FPM.

Dos dados sistematizados por Salvador, constatamos que as rendncias
tributarias do IR e do IPI representaram expressivas perdas de receita para 0s
estados no periodo de 2010 a 2014, tendo um crescimento de 17,04% nesse

intervalo. Desse modo, quaisquer medidas aplicadas pela Unido que “reduzam a
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arrecadacdo tributaria, particularmente do IR e do IPI, vao afetar o financiamento
das politicas publicas no Brasil” (SALVADOR, 2015, p. 36), notadamente, a parcela
qgue deveria caber ao cofinanciamento estadual, haja vista os processos historicos
dos anos 1990 e 2000 que tornaram o orcamento publico dos governos estaduais

refém do ajuste neoliberal.

2.3. TENSOES E DILEMAS NO FINANCIAMENTO DA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL

A assisténcia social como direito social nasce junto ao novo pacto federativo
de 1988 e, portanto, € organicamente conectada a descentralizacdo politico-
administrativa e a cooperacdo federativa. A partir de entdo, a assisténcia passa a
compor o Sistema de Protecdo Social Brasileiro, tornando-se um dos pilares do

modelo de seguridade social que emerge sob a nova constitucionalidade.

Antes disso, a prote¢do social publica girava em torno do restritivo acesso a
saude, educacéao, além da previdéncia social para quem mantinha vinculo formal de
trabalho, mas que também né&o abrangia todas as categorias profissionais. Os
demais trabalhadores, com ou sem carteira assinada, em geral dependiam da
caridade de instituicdes religiosas. Esse tipo de ajuda, de natureza compensatéria e
punitiva, orientava-se pelo sistema de valores defendidos por essas entidades.

Intervencbes dessa ordem imperavam no campo social, submetendo os
individuos a outras restricdbes e constrangimentos para além das vulnerabilidades
decorrentes da pobreza. Dito de outro modo tratava-se de uma “protecéo” que mais
punia e responsabilizava os individuos por sua condi¢ao vulneravel, subjulgando-os
a padrdes e critérios tdo perversos quanto a situacdo de desprotecado que os fizeram

procurar ajuda.

Como vimos, os direitos sociais durante todo o Governo Vargas e no periodo
da ditadura civil-militar centravam-se no controle das relacdes trabalhistas urbanas e
formais, 0 que ndo incluia a maior parte da populacdo que era campesina, com
trabalho informal ou desempregada. Sob este prisma, a nocdo de direitos e de
cidadania eram restritos a estratificacdo socio-ocupacional, havendo uma correlacéo
entre cidadania e carteira assinada, tal como entre marginalidade e mercado

informal de trabalho.
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Contraditoriamente, foi na época do autoritarismo que se criaram 6rgaos de
gestdo do que se podia chamar de protecdo social, mas com uma estrutura
institucional sucateada e desfinanciada. Nesse sentido, destacam-se no ambito da
regulacdo estatal a criacdo do Conselho Nacional de Servicos Sociais (CNSS) em
1938, a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), fundada em 1942 e transformada em
fundacdo publica no ano de 1969, bem como em 1974 é criado o Ministério da

Previdéncia e Assisténcia Social.

No entanto, o aparato institucional ndo significou o reconhecimento da
primazia do Estado no provimento de politicas sociais protetivas, permanecendo o
enfrentamento da pobreza e das demais expressdes da questdo social

emparelhados ao assistencialismo.

O processo de redemocratizacdo do pais forja outra institucionalidade para a
assisténcia social, ao mesmo tempo em que a elevacdo dessa area ao patamar de
direito social incute uma inflexdo no tipo de atencdo publica que estava sendo
prestada, ou seja, o Estado brasileiro inaugura uma protecao social ndo contributiva,

contrapondo-se ao seguro social bismarckiano da previdéncia social.

Em que pese a assisténcia social passar a compor a seguridade social ao
lado da previdéncia e da saude, ndo seguira 0 mesmo ritmo de regulamentacéo
juridica e ordenacdo administrativa que as outras duas. Assim, em 1993 o direito
constitucional a assisténcia social é regulamentado pela Lei Organica de Assisténcia
Social (LOAS). Mais de 10 anos depois da publicacdo da LOAS, o SUAS é
deliberado na IV Conferéncia de Assisténcia Social realizada em 2003, passando a
ser implantada, gradualmente, uma nova racionalidade politico-administrativa nesta
area. Entra no saldo desse atraso o reconhecimento formal do SUAS, que veio
apenas com a Lei n° 12.435, de 06 de julho de 2011 (BRASIL, 2011).

O aparato legal que se constituiu em torno da assisténcia social ainda ndo a
colocou entre as principais pautas da luta politica, como vemos em Sposati (2013).
Ha a permanéncia de uma compreensdo difusa sobre o campo de atuagédo da
assisténcia social, exilando-a no atendimento aos minimos sociais de acordo com
critérios de capacidade financeira individual. Portanto, “tem se buscado a
interpretacdo de necessidade como expressdao de demanda, e nao, como
comprovacdo da condicdo de necessitado” (SPOSATI, 2013, p. 23). E com esse
novo olhar, sublinha a autora, que o SUAS traz como “linhas mestras” a concepgao
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de segurancas sociais e a tipificagdo dos servicos socioassistenciais (SPOSATI,
2013, p. 23).

Campos (2012) indica as tendéncias na concepcao da assisténcia social a
partir das principais regulamentacfes p6s-CF/1988. Para ela, a partir das décadas
de 1990 e 2000, ha “um esforgo institucional em integrar as politicas de assisténcia
social, seguranca alimentar e nutricional e de transferéncia de renda” (CAMPOS,
2012, p. 118). Essa aglutinacdo toma corpo a criagdo do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS) em 2004, que passa a responder

por estas trés frentes da intervengao estatal.

Em decorréncia da assuncao das determinagdes neoliberais nos anos 1990,
a concepcao de pobreza no Brasil passa por uma clivagem estrutural, conforme
analisa Campos. Organismos internacionais passam a diagnosticar de fora as
desigualdades sociais brasileiras e prescrevem aquilo que seria 0 caminho para
superar os entraves do nosso desenvolvimento humano. Examinando as legislagbes
gue estruturam a politica de assisténcia social, Campos observa forte presenca
dessas prescricbes externas que apontam para a necessidade de desenvolver
capacidades nos individuos que os condicionem a ter autonomia e vencer as

adversidades.

Essa perspectiva de desenvolvimento humano entende que ao criar
condi¢des para habilitar as pessoas, essas vao adquirir capacidades
e, por si mesmas, sair da situacdo de precariedade, melhorar a renda
e as condi¢Bes basicas de vida. As politicas que carregam essa
perspectiva sdo pontuais e permitem aos individuos apenas fazerem
escolhas minimas. Esse modo de pensar o desenvolvimento
estabelece um padrdo compensatério para as politicas sociais, uma
vez que a dindmica do modelo de crescimento no capitalismo tende a
excluir e ndo a integrar. (CAMPOS, 2012, p. 121).

Desse modo, a pobreza se afasta das determinacdes histéricas que
conformam a questdo social e se particulariza na responsabilidade do individuo.
Nessa perspectiva, € a pessoa que nao dispde ou ainda ndo desenvolveu atributos
gque promovam sua integracdo na sociedade e, por isso, encontra-se em
desvantagem social, 0 que nada tem a ver com a perversa logica de vida que impera
no capitalismo. Ha uma nitida inflexdo na o6tica de protecéo social, que se harmoniza

com o padréao de Estado minimo requerido para reproducéo ampliada do capital.

Seguindo esse raciocinio, Campos (2012) sinaliza que a politica de
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assisténcia social assume alguns conteudos que norteiam a protecdo
socioassistencial. A autora destaca as prioridades programaticas, referindo-se ao
enfrentamento a pobreza, énfase na centralidade da familia e no fortalecimento de
vinculos, bem como as prioridades financeiras, com énfase nos programas de
transferéncia de renda. Adicionalmente, ideias como autonomia, protagonismo,
capacidades, desenvolvimento, sustentabilidade, risco e vulnerabilidade “se
espalham pelo texto da PNAS” (CAMPOS, 2012, p. 147) e passam a embalar o

discurso, a identidade e direcao dessa politica social.

Sposati (2013) chama a atencdo tanto para o0 necessario resgate da
identidade oficial da assisténcia social, quanto para a efetivagdo de seu
reconhecimento social. Nessa discussdo, ha tensdes internas e externas que
julgamos indispensaveis ponderar, tendo em vista 0 objeto do nosso estudo tratar do

financiamento da politica estadual da assisténcia social.

Percebemos que a centralidade normativa do governo federal provoca um
tensionamento interno na assisténcia social. Trata-se, na verdade, de uma condicéo
histérica que tem se perpetuado e vai colidir com o pacto federativo de 1988, em
especial, no que se refere a heterogeneidade do territério brasileiro. Segundo
Sposati (2013), uma consequéncia direta da institucionalizacdo do SUAS é o
emolduramento da unidade nacional da Politica de Assisténcia Social e, neste ponto,

temos angulos diferentes da mesma questao.

Ao olharmos por um lado, a centralidade normativa do governo federal
comparece para asseverar a isonomia na oferta dessa politica social. O
reconhecimento da assisténcia social como dever do Estado e sustentada como
direito do cidadao pressupde a oferta de servigos e beneficios sob novas bases, isto
€, exige que se garanta uma oferta “continua, uniforme, claramente desenhada e
reivindicavel” (COLIN, JACCOUD, 2013, p. 46).

A garantia da oferta se materializa no conjunto de recursos materiais,
técnicos e humanos, o que vai requerer uma organizagdo nacional que padronize o
tipo de protecéo social prestada (COLIN, JACCOUD, 2013). As autoras demarcam a
NOB/SUAS 2005, atualizada em 2012, como esteio da organicidade que a Politica

de Assisténcia alcancou, introduzindo nesta area

[mecanismos de] pactuacdo e coordenacdo federativa, a nova
sistematica de financiamento com regularidade dos repasses
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federais e 0s mecanismos automaticos de transferéncias de recursos
fundo a fundo ancorada em pisos, critérios e indicadores de partilha,
[...] a estruturacéo inovadora dos equipamentos publicos, equipes e
servigos, assim como a continuidade dos atendimentos, [...] as
dimensbes do planejamento e da pactuacdo de metas e resultados
(COLIN, JACCOUD, 2013, p. 47-48).

Elas acrescentam a Tipificacdo Nacional dos Servicos Socioassistenciais
(Resolucdo CNAS n° 109, de 11 de novembro de 2009) como importante
instrumento de homogeneizacdo e ampliagdo da protecdo social ofertada pela
Politica de Assisténcia Social. Também sublinham que os Pactos de Aprimoramento

34

da Gestao™ aperfeicoam a politica, fortalecendo a uniformidade da cobertura.

Portanto, entendemos, a partir da perspectiva de Colin e Jaccoud (2013), que
a unidade nacional da assisténcia social se fez necesséaria tanto pela amplitude
dessa politica social, haja vista garantir a oferta regular em um territério com
dimensfes continentais, como também pela consagracao da perspectiva do direito,
através da qual, torna-se imperativo oportunizar o acesso isonémico. Ao normatizar
e padronizar a oferta dos servicos e beneficios, ao mesmo tempo que se preserva a
nocao de direito, se restringe de forma consideravel que gestores realizem acdes
indiscriminadas, conforme seu préprio entendimento ou vontade. Essa limitacdo
forcada pela norma € uma importante inibicdo para préaticas -clientelistas,

assistencialistas, improvisadas e totalmente destituidas do contetdo da cidadania.

Olhando por outro angulo, a centralidade normativa do governo federal afeta
a diversidade que caracteriza o povo brasileiro. Ao refletir sobre a tendéncia de
homogeneidade que permeia as normativas do SUAS, Sposati alerta que “tratar
igual o diferente implica em correr o risco de desenhar uma atencdo no campo do
destrato e nédo, do trato” (2015, p. 51). A critica suscitada volta-se para o “formato de
gestdo federativa que ignora a particularidade historico-cultural”, isto €&, que
desconsidera as singularidades e diferencas que compde o territério nacional. E
justamente essa diversidade que demarca a identidade do Brasil, logo, “propostas
homogeneizadoras sdo a antitese da historia e da geografia do pais e da trajetoria

dos que nele vivem em diferentes locais” (SPOSATI, 2015, p. 51).

*De acordo com a NOB-SUAS/2012, artigo 23, o Pacto de Aprimoramento do SUAS firmado entre a
Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios € o instrumento pelo qual se materializam as
metas e as prioridades nacionais no @mbito do SUAS, e se constitui em mecanismo de indug&o do
aprimoramento da gestéo, dos servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais (CNAS,
2012).



130

No seio do debate sobre a tendéncia homogeneizadora, Sposati (2015)
aponta questdes sobre a classificacdo dos municipios conforme o porte populacional
e seu uso na gestdo do SUAS. A PNAS/2004 adota a forma de agrupamento
demogréfico®® do Censo 2000, passando a balizar o financiamento para implantacdo
dos servicos de protecdo social basica e especial, conforme o porte do municipio e
sua respectiva capacidade institucional no que se refere a alocacdo de recursos

financeiros, estruturais e de gestao (SPOSATI, 2015).

Nessa légica de financiamento, que vigorou até ser alterada pela NOB/SUAS
2012, os municipios se habilitavam para um dos trés niveis de gestdo — inicial,
basica e plena — conforme o porte e complexidade. Cada nivel de gestdo possuia
requisitos para habilitacdo, responsabilidades que deveriam ser cumpridas e

correspondentes incentivos financeiros para execucao de servicos.

Para Sposati (2015), foi um avango para a Assisténcia Social reconhecer que
municipios de portes diferentes devem assumir responsabilidades correspondentes
ao seu tamanho populacional e complexidade. Todavia, ela verifica que essa
categorizacdo “é insuficiente e necessita de revisao”, sendo importante incluir
“critérios quantitativos e qualitativos que desvelem caracteristicas do territorio e da

populacdo que habita os 5.570 municipios brasileiros” (SPOSATI, 2015, p. 51).

Com base em dados do Censo 2010 sistematizado por Sposati, verificamos
que 89% do total de municipios do Brasil sdo de pequeno porte | e I, isto €, com
populacdo de até 50 mil habitantes. Dentre estes, a autora identifica a prevaléncia

do pequeno porte |, 0 que totaliza 3.915 municipios (SPOSATI, 2015).

Um estudo mais recente, que teve como finalidade tragar uma nova tipologia
das dimensdes urbana e rural, constatou que 76% dos brasileiros estdo em
municipios predominantemente urbanos, mas estes correspondem a apenas 26%
das cidades que compfe o territério nacional, enquanto 0s municipios de
predominéancia rural representam 60,4% do total (IBGE, 2017). Frente a isto, temos
um pais de propor¢des continentais, com um numero elevado de cidades, as quais

sdo majoritariamente de baixa densidade demografica, apresentam um territério com

**De acordo com IBGE (2000) sao considerados municipios de pequeno porte | aqueles com até 20
mil habitantes; de pequeno porte Il com populacdo entre 20.001 e 50 mil habitantes; municipios de
médio porte, os que possuem entre 50.001 e 100 mil habitantes; os de grande porte sdao aqueles com
populagdo entre 100.001 e 900.000 habitantes; e ainda as metropoles, que contabilizam uma
populacdo superior a 900 mil habitantes.
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pequeno grau de urbanizacdo, com mais areas rurais e de grande extensdo
geografica. No entanto, verifica-se que os parametros para a implantagcdo dos
servicos do SUAS seguem uma logica urbana, ficando os municipios de pequeno
porte dependentes de mecanismos de cooperacao federativa, horizontais e verticais,
para prover a prote¢do socioassistencial integral aos seus municipes. Quando isso

nao ocorre, temos um cenario de negacao de direitos da populacao rural.

Quanto a isto, Sposati exemplifica que ndo ha viabilidade operacional e
orcamentaria, tampouco, niumero de casos suficientes que justifiguem implantar um
CRAS, um CREAS e ainda um servico da protecdo social de alta complexidade em
municipios com “mais ou menos, mil, duas mil ou cinco mil familias, espalhadas
entre areas rurais e urbanas” (2015, p. 52). Considerando o direito do cidadao de ter
acesso a todos os niveis de protecdo do SUAS, nesse tipo de municipio o
atendimento de familias que demandem servicos tipificados ndo disponiveis na rede
local, deve contar com equipamentos socioassistenciais regionalizados, tornando
imperativo a “presenca efetiva do exercicio da responsabilidade do gestor estadual

no pacto federativo, o que nao é ainda uma realidade” (SPOSATI, 2015, p. 52)

A autora enfatiza que muitos gestores de municipios de pequeno porte sédo
acusados de omissdo por nao disporem de servigos estruturados para a oferta da
protecdo social e especial de média e de alta complexidade, quando, na verdade,
estamos diante do descumprimento do pacto federativo por parte da gestdo

estadual.

A atencg@o social em municipios de baixa concentra¢@o populacional
requer um formato especial de gestdo que introduza respostas as
situacdes que demandam atencbes especializadas por meio de
articulagdes intermunicipais, o que, no sistema federativo, exige a
presenca da responsabilidade do Governo estadual como
fomentador, articulador, agregador do avizinhamento de municipios.
Pode-se afirmar que no Brasil e no campo da assisténcia social ou
do SUAS, a protecdo social especializada € de algcada da
responsabilidade estadual em 89% dos entes federativos municipais
brasileiros, o que ndo é afirmado categoricamente no pacto
federativo atual do SUAS. [...] Os 89% dos municipios de pequeno
porte | e Il, que congregam até 50 mil habitantes, englobam 33% da
populacdo. [...] O ente federativo estadual deveria responder pela
protecdo especial de 1/3 da populacdo brasileira, 0 que ndo esta
claro em normas e pactos, e essa auséncia vem criando fortes
tensBes para 89% dos gestores municipais (SPOSATI, 2015, p. 52-
53).
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O Espirito Santo possui 78 municipios, sendo 42 municipios de Pequeno
Porte | (496.015 habitantes), 25 municipios de Pequeno Porte 1l (714.415
habitantes), 2 municipios de Médio Porte (146.833 habitantes) e 9 de Grande Porte
(2.157.689 habitantes), totalizando uma populacédo de 3.514.952 pessoas, conforme
o Censo 2010 (IBGE, 2010).

Assim, 85,8% do territdrio capixaba € formado por municipios de pequeno
porte | e Il, os quais reanem 34,4% da populacdo. Apesar de serem em maior
namero, as cidades de pequeno porte ndo possuem a expressividade daquelas de
grande porte no quadro macro e micro estrutural do estado, especialmente, no que
tange as politicas publicas. H4 uma centralidade nas regifes de maior densidade

populacional, destacadamente, na Regi&o Metropolitana da Grande Vitéria®.

Com relacdo aos principais equipamentos publicos da Politica de Assisténcia
Social, o estado conta com 147 Centros de Referéncia de Assisténcia Social - CRAS
e 77 Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social - CREAS,

distribuidos conforme o Quadro 5.

Quadro 5 - Quantidade de CRAS e CREAS por porte do municipio (Espirito Santo, 2018).

Porte do Municipio Total de CRAS por porte|Total de CREAS por porte
Pequeno Porte | 43 36
Pequeno Porte Il 31 24
Médio Porte 12 2
Grande Porte 61 15
TOTAL 147 77

Fonte: SETADES (2017).

Elaborado pela autora.

Nota: Dados extraidos do CadSUAS e complementados pela Geréncia de Protecdo Social Especial
(GPSE)

Apesar de 50,3% dos CRAS e 77,9% do CREAS estarem em municipios de
pequeno porte | e Il, o que se verifica na pratica € uma centralidade dos
equipamentos publicos das diversas politicas sociais nas cidades de médio e grande
porte. O déficit da rede estatal e ndo-governamental nos municipios menores
configura um cenario com muitas dificuldades para a gestdo do SUAS no interior do

estado.

**De acordo com a Lei Complementar n° 318 de 17 de janeiro de 2005, a Regido Metropolitana da
Grande Vitoria € integrada pelos municipios de Cariacica, Funddo, Guarapari, Serra, Viana, Vila
Velha e Vitéria, sendo esta Ultima a capital do estado (ESPIRITO SANTO, 2005).



133

Em estudo que realizamos em 2015, analisamos os desafios do SUAS em um
municipio de pequeno porte Il — Santa Maria de JetibA — que possui forte
enraizamento da cultura pomerana. A pesquisa nos mostrou que a principal
dificuldade enfrentada pela populacdo para acessar os servicos do SUAS é a

barreira geogréfica.

O fator longitudinal em municipios de pequeno porte é preponderante
na limitacdo do acesso aos servigos publicos, especialmente, porque
nesses é caracteristico que o polo comercial, bancos, hospital e a
maioria dos servigos publicos se concentrem na Sede ou Centro da
cidade. [...] Em Santa Maria de Jetiba, além da topografia que
desfavorece a mobilidade dentro do territério, bem como as longas
distancias, devido a sua grande extensdo, ha ainda a auséncia de
sistema de transporte publico que interligue as regides rurais com a
Sede do municipio (MARTINS, 2015, s/n).

As distancias configuram um obstaculo tanto para as familias chegarem até o
SUAS, quanto para o SUAS chegar até as familias. Nesse sentido, os entrevistados
da pesquisa relataram como a extensdo territorial do municipio imp&e dificuldades
para realizar visitas domiciliares, havendo casos que ha uma demora de um dia
inteiro para chegar até um unico domicilio e depois retornar ao CRAS. Outro ponto
de contestacdo é sobre o cofinanciamento para implantacdo de unidades publicas
de atendimento, visto que levam em conta somente a densidade populacional em
detrimento a extensdo territorial, ficando 0s municipios de pequeno porte

desfavorecidos nos critérios partilha dos recursos (MARTINS, 2015).

As percepcdes extraidas da pesquisa (MARTINS, 2015) corroboram com a
critica de Sposati sobre a homogeneidade que baliza o aparato técnico e legal do
SUAS, uma vez que “a caracteristica diferenciada da realidade territorial dos
municipios brasileiros exige esforcos para que o pacto federativo reconheca tal
diferenciacdo e supere a adocdo de critérios homogéneos para a avaliacdo de
prioridades e desempenho” (SPOSATI, 2015, p. 54).

Posto isto, verificamos que a centralidade normativa do governo federal
constitui um elemento dialético para a Politica de Assisténcia Social, tensionado de
um lado pela necessidade de organizacdo, e de outro pelo desafio da
homogeneizacdo, conforme os argumentos de Colin e Jaccoud (2013) e Sposati
(2015), respectivamente. Tais tensdes internas tem efeitos diretos na cooperagéao

federativa e no cofinanciamento do SUAS.
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Do mesmo modo, a identidade constitucional da assisténcia social e a forma
como tem sido reconhecida padece de tensionamentos externos. Nesse sentido,
passamos a refletir sobre a centralidade atribuida a assisténcia social na seguridade
social, na medida em que se transforma “num novo fetiche de enfrentamento a
desigualdade social” (MOTA, 2008, p. 134).

Aprioristicamente, deve-se levar em conta que atribuir a uma politica social,
OU mesmo ao conjunto de politicas publicas, a facanha de superar as desigualdades
€ um engodo. Afirmar que a assisténcia social tem que dar conta de todas as
desprotecdes sociais que incidem sobre os individuos, corrobora esse pensamento.
Esse tipo de leitura encobre o nucleo duro da questdo social, qual seja, a perversa e

contraditoria relacédo capital-trabalho.

A Questdo Social é apreendida como um conjunto das expressfes
das desigualdades da sociedade capitalista madura, que tem uma
raiz comum: a produc¢do social é cada vez mais coletiva, o trabalho
torna-se mais amplamente social, enquanto a apropriacdo dos seus
frutos mantém-se privada, monopolizada por uma parte da sociedade
(IAMAMOTO 1998, p.27).

Logo, se a génese das desigualdades econémicas, sociais e politicas entre
as classes reside no modo de sociabilidade imposto pelo capital, ou nas palavras de
Netto, considerando que “a ‘questao social’ é constitutiva do desenvolvimento do
capitalismo. Nao se suprime a primeira conservando-se o segundo” (2007, p. 157,
grifo do autor). Entdo, ndo € a politica social, muito menos a de assisténcia social,
que vai “resolver”’ as desigualdades. Se faz necessario outro modo de sociabilidade,

em outra perspectiva de mundo e do ser.

Boschetti reconhece que as politicas sociais sao “conquistas civilizatorias”,
mas apesar de produzir alteracdes no padrdo de desigualdade entre as classes,
“nao foram e ndo sdo capazes de emancipar a humanidade do modo de produgao
capitalista” (2016a, p. 25). Desse modo, na esséncia a assisténcia social ndo resolve
as mazelas que o capitalismo produz e reproduz, entretanto, na aparéncia criou-se
um “mito social”, para utilizar a expresséo de Mota (2008), exigindo intervengdes que

extrapolam sua competéncia especifica dentro do Sistema de Prote¢éo Social.

O ajuste neoliberal dos anos 1990 coloca em xeque o direito ao trabalho
devido ao aumento exponencial do desemprego e precarizacdo do trabalho,

trazendo para a assisténcia social um novo grupo de demandatarios, para além dos
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“‘pobres, miseraveis e inaptos para produzir, também os desempregados passam a
compor a sua clientela” (MOTA, 2008, p. 16).

Para Mota (2008), a fetichizacdo da assisténcia social como solucédo para a
pobreza esta conectada aos processos de mercantilizacdo e privatizacdo da saude e
da previdéncia social, o que restringe 0 acesso aos servicos e beneficios dessas
duas politicas que compdem a seguridade social. Ergue-se uma assistencializacao
da protecdo social, uma vez que a assisténcia social se torna o carro-chefe da
protecao social publica (MOTA, 2008).

O crescimento de sistemas privados de salde e previdéncia em detrimento
das prestacfes publicas e ao direito universal materializam, de acordo com Boschetti
(2016a), formas de expropriacdo social. Primeiro por redirecionar o fundo publico
para o mercado, encolhendo o financiamento das politicas sociais. Segundo, a
reducdo do acesso publico aos direitos de saude e previdéncia obriga o trabalhador
a arcar integralmente com sua reproduc¢do social, isto é, sem a garantia pelo Estado,
0S bens e servicos essenciais para manter as necessidades basicas se tornam
mercadorias, as quais sdo adquiridas pelo salario. E os que néo tém salario? Ora,
esses se submetem aos controversos critérios de elegibilidade para beneficios da
assisténcia social. Ja aqueles que tém salario, mas este é insuficiente para sua
manutenc¢dao, ficam descobertos tanto da protecdo privada, quanto da publica, visto

gue nédo se enquadram nos famigerados critérios de renda.

Queremos evidenciar que a expansao da assisténcia social ocorre alinhada
ao desmantelamento do direito ao trabalho, a salde publica e a previdéncia social. E
esse movimento ndo € desafinado, pelo contrario, estd harmonizado com as
“‘estratégias de restauracéo capitalista na busca de ampliagdo das taxas de lucro, e
gue impdem perversas perdas sociais a classe trabalhadora” (BOSCHETTI, 2016a,
p. 122).

A estratégia de valorizagdo do capital da uma guinada no lugar historico
ocupado pela assisténcia social, mas ndo rompe com o sentido instrumental que a
burguesia atribui a ela. Nesse raciocinio, Mota (2008) diz que a assisténcia social sai
da posicdo residual que ocupava no ambito da seguridade social e assume a
centralidade que antes era da previdéncia. Contudo, a proeminéncia da assisténcia
esta longe de representar a consolidacédo do direito publico, ampliado e universal. A

expansdo da Politica de Assisténcia Social € o corolario das contrarreformas



136

neoliberais nas politicas de saude e previdéncia social, tendo em vista indicar que “o
grande capital utiliza o social como pretexto para ampliar seu espaco de
acumulagao” (MOTA, 2008, p. 137).

As bases politicas e ideoldgicas de reposicdo da assisténcia social nos anos
1990 e 2000 como politica estruturadora revelam o moralismo burgués de combate a
pobreza, cingido por mecanismos compensatorios que atendem algumas
necessidades dos trabalhadores. O que esta por tras dessa légica de inclusédo
burguesa - se assim podemos chama-la - € uma “pedagogia da hegemonia” da
classe dominante, que pressupde a despolitizacédo da luta de classes ao dissimular o
nacleo duro da questdo social, interpretando-o como exclusdo, objeto de politica

social, auséncia de cidadania e desemprego (MOTA, 2008).

O enfrentamento das desigualdades sociais “a moda burguesa”’ engloba
programas focalizados, ditos de inclusdo social, para prover minimos sociais. Esse
tipo de resposta estatal a pobreza se prolifera na América Latina e Caribe, conforme

analisado por Boschetti (2016a).

Segundo a autora, sdo acbes que se caracterizam por serem munidas de
condicionalidades; custarem pouco para os cofres publicos, haja vista o irrisorio
percentual que representam no PIB; ndo funcionam como seguros sociais, portanto
0 acesso independe de contribuicdo prévia e direta; também ndo configuram um
direito adquirido, tendo regras contraditorias de corte do beneficio; e os valores
monetarios pagos aos beneficiarios sdo baixos, justamente para que as
necessidades béasicas ndo sejam todas asseguradas, mantendo o limite da
sobrevivéncia ao mesmo tempo em que estimula o consumo e nao desestimula o
trabalho (BOSCHETTI, 2016a).

Para Boschetti (2016b), no atual contexto de crise estrutural e sistémica do
capital, a expansao da assisténcia social configura uma das estratégias do processo
de reproducdo ampliada da forca de trabalho, mantendo-a viva e disponivel ao
processo de acumulagao capitalista. A autora indica que os programas assistenciais
de renda condicionada ou minima funcionam atualmente como “um importante
instrumento capitalista de reproducao da superpopulacédo relativa em todas as suas
formas” (20164, p. 26) ao mesmo tempo em que os direitos ao trabalho, a saude e a

previdéncia social sao destruidos.
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Na auséncia de investimentos em politicas que garantam o direito ao
trabalho, os desempregados e trabalhadores precarizados sao tidos como excluidos
e sua ‘inclusao’ tem sido via assisténcia social, “sem que se projete qualquer
iniciativa que reponha a centralidade do trabalho, o seu valor de uso social no
horizonte do acesso aos meios de vida” (MOTA, 2008, p. 145), em uma ardil

substituicdo do salério pelo beneficio.

O cenario que se desenha com a mistificacdo da assisténcia social é
temerario, pois coloca em “risco a propria emancipacédo politica” (BOSCHETTI,
20164, p. 171) naturalizando, como indicou Mota (2008), o cidad&o de direitos como
um consumidor, o trabalhador como um contribuinte autbnomo e o desempregado

como um beneficiario da assisténcia social.

Essa assuncdo da Politica de Assisténcia Social ao posto de carro-chefe da
protecdo social brasileira, faz com que ela assuma demandas que deveriam ser
atendidas por outras areas. Assim, “a assisténcia social no séc. XXl esta adquirindo
a condicdo de mecanismo integrador, em lugar do papel desempenhado pelo
trabalho”, oficio que esta politica social ndo tem condigbes estruturais de assumir

(MOTA, 2008, p. 144), tampouco foi estabelecida com essa finalidade.

Considerando que a ordem social burguesa tem hipotecado a assisténcia
social a misséo de enfrentar, de forma isolada e unilateral, a desigualdade social,
guestionamos como essa estranha centralidade tem se traduzido no
cofinanciamento pelos trés entes federados, em um contexto de enquadramento dos
governos subnacionais ao ajuste neoliberal via Lei de Responsabilidade Fiscal, que
asfixia o orcamento publico dos municipios e estados, concentrando,
simultaneamente, o0s recursos no governo federal. Se € clara e notoria a
determinacdo da classe dominante para enxugar 0s gastos sociais do orcamento,
como meio de obter superavit primario para alimentar o ciclo de reproducdo do
capital, que tipo de protecdo social esperar? A resposta a essa pergunta se mostra
ainda mais insidiosa ao pensarmos no cofinanciamento do ente intermediario, que
como ja evidenciado, apresenta historicamente uma participacdo residual na Politica

de Assisténcia Social.

Para enfrentar a questao € necessario compreender como é operacionalizado
o financiamento do SUAS e quais os principais dilemas que se impdem na sua

execugao.
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Antes disso, € preciso ter em mente que a tradicdo no financiamento da
assisténcia social envolve a obscuridade e pulverizagdo de recursos, marcas que
tem lastro nas particularidades histéricas dessa area, como a predominancia de
interesses clientelistas no uso dos recursos, a forma assisteméatica e descontinua na
execucgao das agdes, o embaralhamento com a filantropia e com o dever moral que
permeia a caridade (BOSCHETTI, 2003).

Com a CF/1988 sao firmadas novas bases para a concepcéo de assisténcia
social e as legislacbes que seguem passam a levantar outra arquitetura para a
gestdo e controle das receitas e despesas da &rea. Nas trilhas das inovacgfes
juridico-legais que passam a fundamentar o financiamento da assisténcia social,
Boschetti (2003, p. 195) sublinha que a LOAS ao instituir o Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS) em substituicdo ao Fundo Nacional de Acdo Comunitaria
(FUNAC) “rompeu com a historica auséncia de fundos especificos para a area’,

assegurando novas e transparentes regras para a gestao orcamentaria.

Para Salvador (2010), a vinculacdo de recursos em fundos préprios das
politicas sociais € uma forma de contrapor a submissao irrestrita das politicas sociais
a preponderancia da acumulacdo capitalista. Para ele, os fundos sociais séo
mecanismos de enfretamento da “tradigéo fiscal perversa do Brasil”, pois asseguram
que uma por¢ao do orcamento publico seja necessariamente aplicada em politicas

setoriais que promovam acesso aos direitos sociais (SALVADOR, 2010, p. 264).

Os fundos especiais sdo constituidos por receitas especificas (tributos e
outras fontes) que se destinam a realizacdo de determinados objetivos ou servi¢os
publicos, conforme estabelecido na lei geral do orcamento publico, a Lei
n°® 4.320/1964.

O estabelecimento de fundos para gestdo dos recursos da assisténcia nos
trés niveis de governo na assisténcia social conduz ao principio da descentralizag&o
administrativa, a necessidade do controle social no monitoramento e deliberacéo da
aplicacdo dos recursos, ao alinhamento da assisténcia aos planos plurianuais e leis
orcamentérias do governo (BOSCHETTI, 2003). Com a LOAS, os fundos séo
constituidos como base para o financiamento da assisténcia e depois na Lei n°
9.604/98 a modalidade de repasse de recursos fundo a fundo para os entes
subnacionais é efetivamente sancionada (CADERNO DE GESTAO..., 2013).
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No entanto, em que pese a afirmacédo dos fundos como instrumento de
vinculacdo de recursos para as politicas sociais, 0 financiamento da assisténcia
permaneceu longo periodo sendo operacionalizado pelo modelo tradicional, baseado
em convénios firmados entre Unido e governos subnacionais, formalizados através
de Termos de Referéncias e Planos de Trabalho, sendo exigida a Certiddo Negativa

de Débitos para recebimento dos recursos.

Por essa logica, os valores transferidos pela Unido eram calculados de
acordo com a quantidade de atendimentos realizados — logica per capita —, mas se
efetivavam somente apoés a realizacao do servico. Assim, estados e municipios eram

ressarcidos quando comprovavam o himero de pessoas atendidas.

A forma tradicional de financiamento que vigorou até 2004 acarretava
inimeros entraves para efetivar o direito & assisténcia social, destacadamente a
descontinuidade dos atendimentos pela demora nos repasses, a transferéncia de
recursos irregular e morosa, os critérios de partilha dos recursos imprecisos e
desiguais, a afericdo ficticia dos quantitativos de atendimento, as acdes pontuais e

emergenciais, e a despadronizacao do tipo de servigo prestado a populacao.

Em 2004 o financiamento da assisténcia social toma outro rumo, firmando
novos mecanismos de gestdo orcamentaria que, gradativamente, passam a
afugentar as sombras do passado imediatista, improvisado e desconexo. Assim, a
nova redacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004), aprovada
pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) por meio da Resolucdo n°
145, de 15 de outubro de 2004, estabelece uma proposta de transicdo do modelo

tradicional de financiamento para a nova sistematica.

O novo texto da PNAS/2004 introduz diversos elementos que reconfiguram o
financiamento. Firma os Fundos de Assisténcia Social como a instancia primordial
da gestdo orcamentaria, financeira e contabil dos recursos, com isso substituindo o
modelo convenial pelo repasse automatico fundo a fundo. Além disso, é enféatico
sobre a diretriz da descentralizacdo, reivindicando a previsibilidade de aporte de

recursos dos trés niveis de governo (PNAS, 2004).

Contudo, a existéncia dos fundos setoriais, como o de assisténcia social, nao

tem sido suficiente para garantir que todo o orgamento destinado a essas area seja
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integralmente alocado, sendo que ha um volume de recursos que passam por fora
do controle do fundo e dos conselhos (SALVADOR, 2010). Os fundos paralelos,
como os de combate e erradicacdo da pobreza e solidariedade, correm a margem
do padrdo de financiamento da PNAS/2004 e contribuem para dispersdo dos
recursos em acodes estranhas aos principios que atualmente regem a assisténcia
social (MESQUITA; MARTINS; CRUZ, 2012).

Esta posta uma insidiosa tendéncia para o orcamento da assisténcia social e
torna imperativo fortalecer o papel vital do fundo de assisténcia social na gestéo
financeira da politica, visto que assegura a “gestédo transparente e racionalizadora de
recursos”, primando pelo controle social na execucado dos recursos, além de conferir
“visibilidade da Assisténcia Social no interior da administracdo” (CADERNO DE
GESTAO..., 2013, p. 55).

Nesse sentido, a PNAS/2004 empoderou os conselhos de assisténcia social e
traz uma discussdo sobre o papel das emendas parlamentares e sua necessaria
submissédo ao crivo dos conselhos, bem como trata do papel e responsabilidade das
entidades sociais que se vinculam a Politica de Assisténcia Social. A nova redacgao
preocupa-se ainda com o planejamento dos gastos e determina que os diagndsticos
socioterritoriais direcionem a alocacdo dos recursos, além de estabelecer o

financiamento conforme niveis de protecdo (PNAS, 2004).

A PNAS/2004 firmou parametros para o novo padrdo de gestdo da
assisténcia social, alicercado em um Sistema Unico, descentralizado e participativo.
No ano seguinte, a NOB-SUAS/2005 descreve as bases de realizagdo do SUAS,
especificando todas as condicdes e critérios de partilha do cofinanciamento federal.

Com a implementacdo do SUAS, criam-se mecanismos institucionais que
reforcam a primazia do Estado na conducéo da politica social, 0 que para Tavares,
reflete um “movimento contrario ao desencadeado na reforma do Estado, gestada a
luz da ideologia neoliberal. [0 SUAS] Amplia o Estado ao invés de reduzi-lo, como
rezava a cartilha dessa reforma” (TAVARES, 2013, p. 174).

Segundo Tavares, quando o Estado financia uma éarea, esta fazendo
escolhas, esta decidindo qual caminho € o melhor a se tomar. Quando tratamos de
uma area de governo que visa garantir direitos, como no caso da Politica de

Assisténcia Social, o financiamento vai demonstrar como iSSo ocorrera, uma vez que
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a auséncia ou insuficiéncia dos recursos publicos necessarios para efetivar a
prestacdo de servicos publicos pode agravar as situacdes de desprotecdo social
(TAVARES, 2013).

Os flagrantes atentados contra 0s gastos sociais no orcamento publico
destituem de toda e qualquer exequibilidade os direitos sociais. Vemos em Salvador
(2017) que, desde 1993, a politica de ajuste fiscal marcha de maneira consistente na
direcdo do desfinanciamento da seguridade social por meio de traigoeiros

mecanismos de captura do fundo publico em beneficio do capital portador de juros.

As renuncias tributarias, os desvios por meio da Desvinculagdo de Recursos
da Uniédo - DRU, o ardiloso discurso do rombo na previdéncia, conforme demonstra
Salvador (2017), sdo dutos usados pelo ajuste neoliberal para escoar recursos das
politicas de saude, previdéncia e assisténcia social, que formam o tripé da
seguridade brasileira. A DRU é uma forma de desvirtuar os recursos tributérios
possibilitando ao governo federal usar um percentual do que foi arrecadado da forma
gue bem entender. De acordo com Salvador, sua origem é datada do governo FHC,
que cria o Fundo Social de Emergéncia - FSE, depois rebatizado como Fundo de
Estabilizacédo Fiscal - FEF e atualmente 0 mesmo mecanismo € denominado DRU. O
autor verifica que em 2004 este instrumento retirava 20% dos recursos que
financiam a seguridade social. J& em 2016, com a nova prorrogacdo autorizada pela
Emenda Constitucional n° 93, o percentual de desvinculacéo das receitas tributarias

foi ampliado para 30%.

Gracgas a este mecanismo, os tributos arrecadados em nome da assisténcia,
previdéncia e saude “ndo estdo retornando para a finalidade a que foram
arrecadadas” (SALVADOR, 2012a, p. 133). Pelo contrario, os recursos tém sido
“transferidos por meio do orgamento fiscal, para os mercados financeiros, via
pagamento de juros da divida publica” (SALVADOR, 2012c, p. 47).

A partir de dados disponibilizados pelo préprio governo através da Secretaria
do Tesouro Nacional, Salvador (2017) sistematizou os valores da receita e despesa
da seguridade social do periodo de 2008 a 2016, comparando-0s com 0s valores
que foram desviados das politicas sociais pela DRU e pelas renuncias tributarias.
Fica patentemente revelado que o orcamento da seguridade social seria

superavitario, ndo fossem esses dois artificios de captura do fundo publico.
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Nas trilhas do ajuste fiscal, as politicas sociais sdo alvejadas por outro
truculento instrumento de desfinanciamento. A Emenda Constitucional n° 95,
promulgada em dezembro de 2016, aprova o Novo Regime Fiscal, o qual
inviabilizarda por vinte anos o crescimento dos gastos sociais, notadamente, com
previdéncia, saude, assisténcia social e educag¢do, mantendo-os congelados,
excetuando as despesas com o0 pagamento dos juros da divida publica
(SALVADOR, 2017).

Os expedientes implantados pelo ajuste fiscal no orcamento publico, que
assumem formas distintas de rendncia tributaria, desvinculacdo de recursos ou
congelamento de gastos, sdo nefastos para a execucao do SUAS, em que pese a
centralidade empregada a esta politica social no movimento de restauracao
capitalista. Mas que centralidade € essa? Sera que a capilaridade que a assisténcia
social assumiu nas ultimas décadas correspondeu na efetiva implementacdo dos
servigos socioassistenciais tipificados que visam afiancar a protecdo social basica e

especial na perspectiva assinalada pelo SUAS?

Antes de fazer apontamentos sobre estas questbes, cabe notar o cenéario
orgcamentario perpassado pela assisténcia no decorrer desse tempo historico. Nesse
sentido, Boschetti, Teixeira e Salvador (2013) examinam a participagdo no PIB dos
recursos das trés politicas que compde a seguridade social no periodo de 2003 a
2012. Eles apuraram que a Unica politica social em linha crescente foi a assisténcia,
saltando de 0,84%, em 2003, para 1,32%, no ano de 2012. J4 a saude revelou
queda de 2,72% (2003) para 1,75% (2012), enquanto na previdéncia a queda da
participacdo no PIB foi ainda maior, saindo de 15,47% (2003) para chegar a 9,44%

em 2012. Essas diferencas

revelam que, no ambito da seguridade social, 0 maior incremento de
recursos vem acontecendo na Politica de Assisténcia Social,
sobretudo nos programas de transferéncia de renda [...], enquanto a
previdéncia e a saude publica agonizam com falta de recursos e
passam por processos de privatizagdo, que restringem sua
abrangéncia e favorecem a expanséo acelerada dos planos privados
de aposentadoria e salde (BOSCHETTI et al., 2013, p. 29).

Em outro estudo, Salvador (2017) verifica que no periodo de 2008 a 2016 a
funcdo 08 do orcamento publico federal, a qual corresponde as despesas em
assisténcia social, obteve crescimento real de 65,95% dentro do orcamento da

seguridade social, superando a evolugdo dos gastos das politicas de previdéncia
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(46,64%) e saude (37,20%) no mesmo periodo.

Contudo, para falar de expansdo de recursos orcamentarios € imperioso
considerar a direcdo dos gastos, uma vez que entender onde o governo pde o
dinheiro torna mais inteligivel suas intencionalidades. Assim, se tomamos os dados
analisados por Boschetti e Teixeira (2009) no periodo que antecede a PNAS/2004,
observa-se uma concentracdo de recursos nos beneficios. De acordo com as
autoras, o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) absorveu 22% do orcamento
da assisténcia social em 1996, passando para 74% em 2001, sendo o item com
maior fatia dos recursos em todos o0s anos desta série historica. Quando somado o
BPC ao Renda Mensal Vitalicia (RMV), essas duas transferéncias de renda chegam
a consumir 81% dos recursos da seguridade que foram alocados na assisténcia

social no ano de 2001.

Em pesquisa posterior, realizada ja na vigéncia da PNAS/2004, Boschetti,
Teixeira e Salvador (2013) constatam que 0s recursos da assisténcia continuam
concentrados nos beneficios, em detrimento dos servicos socioassistenciais.
Tomando por base os recursos executados pelo FNAS, o estudo revelou que no
exercicio financeiro de 2012 o pagamento dos beneficios BPC e RMV representou
90,79% do total, restando para os servicos de protecdo social basica e especial
infimos 7,02% dos recursos. Fica claro que “o fortalecimento do SUAS e dos
servicos continua recebendo parcos recursos, enquanto os beneficios de rendimento
seguem trajetéria ascendente” (BOSCHETTI et al., 2013, p. 31).

O aumento de recursos para a assisténcia social, confirmado pelo
crescimento de sua participagdo no PIB, bem como a expressividade dos seus
recursos dentro do orcamento da seguridade social, ndo tem refletido na superacéo
de dificuldades institucionais na operacionalizacdo desta politica. No Censo SUAS
2017 percebemos aspectos que persistem na contramao das metas e compromissos
firmados a partir da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social realizada em 2005
(CENSO SUAS, 2017). Com o tema SUAS — PLANO 10: Estratégias e Metas para
Implementacéo da Politica Nacional de Assisténcia Social, a V Conferéncia resultou
no Plano Decenal 2005-2015, cujo objetivo era consolidar o padréo basico do SUAS

em todos 0s municipios brasileiros nos 10 anos seguintes.

Vemos no Censo SUAS 2017 que 77,1% dos municipios possuem secretaria

exclusiva para a assisténcia social, porém ainda ha 20,3% que associam a
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assisténcia com outra politica, destacadamente habitacdo (31,1%), trabalho e/ou
emprego (23,4%) e, para nossa surpresa, restam 227 municipios (12,9%) que a
mantém conjuntamente com a saude (CENSO SUAS, 2017). As trés areas citadas e
associadas ao SUAS demonstram a nao superacdo das pretéritas concepcdes em
torno da assisténcia. Além disso, essa associa¢cao organizacional entre assisténcia e
outras politicas pode configurar uma forma irregular de dividir recursos que deveriam

ser exclusivos para os servicos afins do SUAS.

Sobre o0s instrumentos legais de sustentacdo da politica, a maioria dos
municipios (52,8%) ndo possui Lei do SUAS e apenas 11,7% estdo com o Plano
Municipal de Assisténcia Social atualizado em 2016, enquanto 32,9% declararam
gue o plano vigente foi elaborado entre 2 a 5 anos atras (CENSO SUAS, 2017). De
acordo com a NOB-SUAS/2012, os planos de assisténcia sdo instrumentos de
planejamento estratégico para organizar, regular e nortear a execug¢do dos
programas, servicos, projetos e beneficios na perspectiva do SUAS. Constituem
mecanismos fundamentais para influir no Plano Plurianual (PPA) e na Lei
Orcamentaria Anual (LOA) do municipio, garantindo destinacdo de recursos do
orcamento da prefeitura para as agdes do SUAS. A auséncia deste instrumento, cuja
elaboracao é de responsabilidade da gestdo com ampla participacéo social, conduz
a acOes desconectadas da dinamica territorial, que desconhece as demandas e

potencialidades da realidade viva.

Quanto aos investimentos nos recursos humanos, nos chama atencédo que
somente 8,3% dos municipios possui Plano de Capacitacdo e Educacao
Permanente, contra 91,7% que nado possuem (CENSO SUAS, 2017). Nesse sentido,
o Censo demonstra que o Programa Nacional de Capacitacdo do SUAS
(CapacitaSUAS) tem sido a via formativa preferencial (e muitas vezes, a Unica) que
a gestao tem lancado méo para qualificacdo das trabalhadoras e trabalhadores do
SUAS, visto que 84,6% informam que suas equipes participaram do programa

federal.

O investimento nos atores que cotidianamente constroem o SUAS esta
visceralmente interligado com o aprimoramento da Politica de Assisténcia Social.
Com este mote, em 2013 foi aprovada pelo CNAS a Politica Nacional de Educacgéao
Permanente do SUAS - PNEP/SUAS, a qual reconhece que as trabalhadoras e

trabalhadores da assisténcia possuem um lugar central na efetivacdo dos direitos
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socioassistenciais. Esse reconhecimento, para além de imprimir uma nova cultura de

formacao continuada, deve carregar o enfrentamento a precariza¢ao do trabalho.

Para Silveira (2011), os avancos normativos e institucionais tém colocado o
SUAS em um novo estagio, contudo a autora elenca elementos de continuidade
historica que penalizam todos os sujeitos implicados na execugdo do SUAS, sejam
as trabalhadoras e trabalhadores, seja a populacéo atendida, tais como

insuficiéncias de investimentos compartiihados; manutencdo de
vinculos precarizados, a exemplo de contratos temporéarios e dos
pregdes eletrdnicos; auséncia ou insuficiéncia de concursos publicos;
definicdo de equipes sem perfil adequado, baixos e imorais salérios;
ampliagdo de demandas inerentes as equipes técnicas do sistema de
justica, seguranca publica, salde e educacdo; demandas territoriais
ampliadas pela auséncia de planejamento, gerando superexploragéo,
desgaste emocional e mesmo danos de salde mental; praticas
gerenciais burocraticas e “produtivistas”, descaracterizando os
objetivos dos servicos; auséncia de registros, avaliacbes
participativas; instalacdo de equipamentos sem acessibilidade e
condicbes materiais de funcionamento; entre outros aspectos
(SILVEIRA, 2011, p. 17).

A desprecarizacdo do trabalho na assisténcia social € uma bandeira de luta
atemporal, que se mantém viva e combativa devido a organizacdo das trabalhadoras
e trabalhadores do SUAS. Contudo, a centralidade dada a esta politica e a expansao
orcamentaria da funcdo 08 ndo tem se traduzido na garantia de recursos para
enfrentar as fragilidades historicas nos vinculos e nas condi¢des de trabalho dessa

area.

Posto que persistem dificuldades institucionais na operacionalizacdo da
Politica de Assisténcia Social, conforme demonstra o Censo SUAS 2017,
verificamos que resvalam em O&bices orcamentarios. Foi exposto também que a
assisténcia social tem ascendido a posicdo central na protecdo social brasileira,
aferindo tendencialmente maior aporte de recursos que saude e previdéncia.
Contudo, os estudos examinados indicam que os beneficios socioassistenciais

abocanham quase por completo o orcamento do SUAS.

Mas quando levamos toda essa discussao para 0 nivel intermediario da
federacdo, temos que considerar, aprioristicamente, um importante quesito: o
custeio das transferéncias de renda BPC, RMV e Programa Bolsa Familia - PBF séo
de competéncia exclusiva do governo federal, sendo repassados diretamente para

0s respectivos beneficiarios, ndo havendo interlocu¢cdo com o orgamento dos entes
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subnacionais e, portanto, ndo gerando fluxo financeiro para os Fundos de

Assisténcia Social estaduais e municipais.

Houve entdo a mesma centralidade da assisténcia social nos estados? Como
0 novo estatuto assumido por esta politica social nos anos 2000 se materializou na
gestdo estadual do SUAS? O montante de recursos aplicados pelo estado na
assisténcia social corresponde a expansao de recursos verificada no ambito federal?
Qual a direcao dos gastos da Politica de Assisténcia Social executados pelo governo
estadual? E qual a magnitude que estas despesas assumem no orcamento geral do

estado?

Tais questbes foram por nds perseguidas através de pesquisa documental,
entrevistas individuais, leituras, debates, autoprovocacdes e cotejamento da
realidade objetiva com os aportes tedricos até aqui explorados, sendo apresentados

os resultados no Capitulo 3.
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3. GESTAO FINANCEIRA DO SUAS: O PAPEL DO GOVERNO ESTADUAL NO
FINANCIAMENTO

O orcamento publico é um documento hermético e extenso. O acesso ao
texto geralmente € facil, devendo ser publicado na integra pelo 6rgdo gestor no
Diério Oficial do ente federado a que se refere. Contudo, se 0 acesso pode até ser
descomplicado, 0 mesmo nao se arrisca dizer da leitura e, mais arduo ainda, da
compreensao de seu conteudo. O que se dira entdo da analise e interpretacdo do

complexo emaranhado de significados por trds de seus nimeros e codigos.

Apbés meses debrucada sobre essa laboriosa e desafiadora tarefa de
conhecer 0 orcamento publico estadual da assisténcia social, apresentamos neste
item qual direcdo o governo do Estado do Espirito Santo conferiu aos recursos da
assisténcia social, isto €, para quais programas e acdes as despesas or¢camentarias
foram previstas, autorizadas e pagas. E mais, em nossa empreitada buscamos

explorar 0s tensionamentos gue se interporam nesse contexto.

Seguindo as recomendacdes de Fagnani (1998) e a sistematizacao proposta
por Salvador e Teixeira (2014), apresentamos nesse Capitulo a magnitude, o
montante e a direcdo do gasto social com assisténcia social no Estado do Espirito
Santo. Nosso esfor¢co foi em apreender as escolhas e prioridades que o governo
estadual fez ao longo de doze anos (2004 a 2015) e qual a correspondéncia dessas

decisBes com a natureza, principios e diretrizes do SUAS.

3.1. A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO ESTADO DO ESPIRITO SANTO

O Estado do Espirito Santo esta localizado na regido Sudeste do pais e faz
fronteira com os estados da Bahia, Minas Gerais e Rio de Janeiro. Sua geografia é
formada por uma porcao litoranea, sendo margeado de ponta a ponta ao leste pelo
oceano Atlantico, uma porcao de planalto e uma regido serrana no interior do estado
(ESPIRITO SANTO, 2018). De acordo com as estimativas do IBGE, a populacéo
residente no estado atualmente é de 3.972.388 pessoas, 0 que o coloca na 14°
posicéo brasileira em tamanho populacional. Em termos de extensao territorial, fica
entre os cinco menores estados da federacdo, possuindo 46.086,907 km2. O Espirito

Santo possui 78 municipios, em sua maioria de Pequeno Porte | (42 municipios) e
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Pequeno Porte Il (25 municipios), tendo somente 2 cidades de Médio Porte e 9 de
Grande Porte, sendo que dentre estes Ultimos encontra-se a capital do estado, a
cidade de Vitoria (IBGE, 2017).

A historiografia oficial narra a formag¢ao do estado a partir de “vinte e trés de
maio de 1535, oitava de Pentecostes (domingo), [quando] a caravela de Vasco
Fernandes Coutinho aportou a sua capitania” (OLIVEIRA, J. T., 2008, p. 37). Devido
ao dia de desembarque do donatéario, o lugar foi nomeado em mencao a terceira

pessoa da Santissima Trindade.

A organizacédo e desenvolvimento da Capitania do Espirito Santo foi marcada
por varios percalgos, destacando-se: a ma administracdo de Vasco Fernandes e
seus sucessores na conducéo da capitania (NASCIMENTO, 2016); a hostilidade dos
habitantes naturais do territério, o povo indigena, e os sucessivos confrontos destes
com os representantes da coroa portuguesa, dada a sua resisténcia ao processo de
colonizacdo (OLIVEIRA, J. T., 2008; NASCIMENTO, 2016; UEBER, 2013); e o
embargo que Portugal impds a abertura de estradas que ligariam o estado a Minas
Gerais no século XVIII, visando obstar o contrabando de ouro (UEBER, 2013),
relegando ao Espirito Santo “o lugar secundario de protecdo”, sem poder se
beneficiar do ciclo do ouro (NASCIMENTO, 2016).

Podado da atividade aurifera, a economia do estado girou em torno da cana
de acucar até meados do século XIX, o que néao Ihe confere nenhuma projecdo no
quadro nacional e internacional devido ao baixo preco do produto. Esta situacéo
sofre uma guinada a partir da expansao cafeeira, que se torna a base forte da
economia espirito-santense (VILLASCHI et, al., 2011).

Esse primeiro grande ciclo de desenvolvimento € caracterizado pela
interiorizacdo e, portanto, predominancia da populacdo rural, que se dedicava a
monocultura do café de base familiar e em pequenas propriedades. Por outro lado,
as atividades do meio urbano complementavam o ciclo cafeeiro, voltando-se para a
comercializacdo e o beneficiamento do produto (ESPIRITO SANTO, 2006, p. 12).

Mesmo com o impulso do café no avanco da economia capixaba, Villaschi el.
al. (2011) verificam que o Espirito Santo entra na Primeira Republica muito aguém
dos vizinhos regionais e grandes centros econdémicos, a saber, Rio de Janeiro, Sao

Paulo e Minas Gerais. Na viséo de Siqueira (2009), apesar de o estado estar situado



149

geograficamente no maior centro dindmico do pais — o Sudeste — ndo acompanha a
prosperidade e desenvolvimento da regido, permanecendo estancando no nivel dos
estados subdesenvolvidos, o que demonstra as desigualdades inter e intra regionais

que fundam a federacao brasileira, conforme ponderamos no Capitulo 2.

Para Nascimento, a narrativa que permeia o discurso politico e historiogréafico
oficiais emolduram o sentido de superacdo do atraso, compreendido a partir da
posicdo marginal que o0 estado ocupa no cenario regional e que tem origens no

periodo colonial.

Os discursos governamentais sobre o desenvolvimento local foram
construidos, principalmente, no conjunto de documentos oficiais
elaborados nesse periodo. Neles, identifica-se os “diagndsticos do
atraso” e “prognésticos de superagdo” que moldaram as
interpretacdes de Espirito Santo. Nesse sentido, definiram uma
representacdo do estado a partir de sua especificidade no contexto
econdmico brasileiro: por um lado, demarcaram o Espirito Santo
como marginalizado e ocupando o lugar do atraso; por outro, ao
longo das décadas de 1960 e 1970, de acordo com o crescimento
econdmico notado no estado, instituiram o discurso da superagéo,
via industrializacéo (NASCIMENTO, 2016, s/n)

A partir da década de 1960, a economia capixaba comeca a se voltar para 0s
grandes empreendimentos industriais, conforme vemos em Siqueira (2009). De
acordo com a autora, o processo de modernizacdo econdmica estadual passa pelos
projetos industriais de grande porte, ligados aos setores de minério de ferro,
celulose, madeira, alimentos e siderurgia, tendo o Porto de Vitéria como “maior
instrumento de solidificacdo da integracao nacional e internacional do Espirito Santo”
(SIQUEIRA, 2009, p.9). Os “grandes projetos” industriais expandem-se nos anos
1970, com foco em commodities, destacadamente com implantacdo ou ampliacao
de grandes empresas de transformacdo como a Aracruz Celulose S.A., a
Companhia Vale do Rio Doce (CVRD) e a Companhia Siderurgica de Tubarédo (CST)
(ESPIRITO SANTO, 2006, p. 13).

O segundo “ciclo econémico” sustenta-se no grande capital externo, nacional
e internacional, que viabiliza a industrializacdo no estado. Aliado a expansao
industrial, sdo feitos investimentos nos aspectos logisticos para atendimento ao
comeércio exterior. No campo, ha uma inversdo em relacdo ao primeiro ciclo: as
atividades agricolas passam a ser diversificadas e conduzidas pelas agroindustrias

(ESPIRITO SANTO, 2006, p. 13). A populacdo que antes estava concentrada nos
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municipios do interior do estado se desloca para a regido metropolitana, onde

imaginavam conseguir emprego e melhores condi¢gdes de vida.

O dinamismo produtivo do estado vai se firmando em incentivos fiscais e
financiamentos publicos, ao passo que se promove grande fluxo migratério do
interior (e também de estados vizinhos) para os polos urbanos industriais,
especialmente para a capital Vitéria (SIQUEIRA, 2009). Esse deslocamento em
massa resulta num “acelerado inchamento da periferia, € num processo de
urbanizacao desordenado e desigual” (SIQUEIRA, 2009, p. 10).

O conhecido documentério Lugar de Toda Pobreza, de Amylton de Almeida e
Henrique Gobbi (1981) manifesta as consequéncias da descomedida concentracéo
urbana sem gque a promessa de absorcdo da méo de obra pelos grandes projetos
industriais fosse cumprida. Esse exército de sobrantes do processo industrial vai se
acomodando ao redor da capital em condi¢cbes precéarias de vida e habitabilidade,
com auséncia de infraestrutura basica e escassez de servi¢gos publicos, fazendo com
gue varios desses individuos passem a viver, conviver e sobreviver no lixao de Sao
Pedro, bairro de Vitoria, como retratado no documentario. No filme sdo mostradas
montanhas de lixo a céu aberto, depositados irregularmente pela prefeitura, isto é,
sem nenhum processo de tratamento prévio, e no meio disso, criancas, adultos,

idosos, urubus e ratos disputam restos de alimentos e objetos.

AcOes estatais que facam enfrentamento a pobreza em suas diversas
nuances sao incipientes mesmo depois da CF/1988. No Espirito Santo, em 1991 é
criada a Secretaria de Estado da Justica e Cidadania (SEJUC), o que nos indica
como eram tratados os pobres e suas demandas. De acordo com a Lei
complementar n° 11, de 14 de maio de 1991, a estrutura administrativa da SEJUC
era composta pelo Instituto de Readaptacédo Social Professor Jair Etiene Dessaune,
o Manicédmio Judiciario, a Penitenciaria Agricola do Espirito Santo Desembargador
Mario da Silva Nunes, a Casa de Detencdo da Grande Vitoria e o Instituto Espirito-
santense do Bem-Estar do Menor (IESBEM) (ESPIRITO SANTO, 1991). O campo de
atuacdo da assisténcia social no estado se ergue em meio a um embaracamento
entre filantropia e punigdo aos ‘desajustados’ da ordem social. A assisténcia ndo tem
um lugar institucional proprio, ficando acoplada a outras areas do governo, condi¢ao

nao superada até os dias de hoje, como veremos a seguir.

Somente em 1999, a Lei Complementar n°® 145 dissocia a assisténcia social
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da justica, mas vincula ao trabalho. E criada a Secretaria de Estado do Trabalho e
Acdo Social — SETAS (ESPIRITO SANTO, 1999). Na Constituicdo do Estado do
Espirito Santo, a assisténcia social comparece no Art. 167, dentro do capitulo da
seguridade social. O texto estadual reproduz o art. 204 da CF/1988 e o art. 2° da
LOAS/1993, porém com alguns acréscimos, 0s quais grifamos para melhor distingdo
do leitor.

Art. 167. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar,
independentemente do pagamento de qualquer contribuicdo, e tem
por objetivos:

| - a protecédo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice;

Il - o amparo a crianga e ao adolescente carente, inclusive com o
oferecimento de creches, mediante acdo integrada das é&reas de
salde, educacéo e assisténcia social;

[ll - a promocéo da integracdo ao mercado de trabalho, inclusive do
adolescente carente e da pessoa com deficiéncia;

IV - a habilitagdo e a reabilitacdo da pessoa com deficiéncia;

V - a promocao da integracdo a vida comunitaria da crianca e do
adolescente carente, do idoso e da pessoa com deficiéncia.

Paragrafo Unico. As ac¢des governamentais, na area da assisténcia
social, serdo realizadas com recursos do orgcamento da seguridade
social, previstos no art. 150, § 5°, Ill, além de outras fontes, e
organizadas com base nas seguintes diretrizes:

| - descentralizag&o politico-administrativa, cabendo a coordenacéo e
normas gerais a Unido, a coordenacdo e execuc¢do dos respectivos
programas ao Estado e aos Municipios, na esfera de sua
competéncia, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia
social;

Il - participagdo da populacdo, por meio de organizacbes
representativas, na formulacéo da politica e no controle das agfes
em todos os niveis;

Il - acompanhamento, por profissional técnico da area de servigo
social, da execugcdo dos programas e acdes sociais. (ESPIRITO
SANTO, 1989).

Em que pese a Carta Magna Estadual firmar a nova institucionalidade da
assisténcia social como politica publica ndo contributiva e asseverar as diretrizes
constitucionais da descentralizacdo e participacdo, ha em sua redagdo questbes
dissonantes com a perspectiva preconizada pelos atuais marcos regulatérios da
assisténcia, tornando premente a necessidade de atualizagdo do art. 167. As
incompatibilidades que ‘saltam aos olhos’ estdo no atrelamento do “oferecimento de
creches” (ESPIRITO SANTO, 1989) & protecdo socioassistencial garantida & crianca

e ao adolescente, uma vez que é uma demanda de competéncia da politica de
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educacdo. Também se destaca a visdo restritiva e policialesca do controle social
sobre a execucao dos programas e acoes, atando-o a uma determinada categoria
profissional, de nivel superior e ligada a estrutura institucional, visdo que despreza a
multiplicidade de atores de dentro e de fora do governo que compde direta e
indiretamente, formal e informalmente, a perspectiva ampliada de monitoramento,
fiscalizacdo e interferéncia democrética nas a¢fes estatais. E, por fim, a reproducéo
da concepcgao conservadora tanto do servico social, quanto da assisténcia social,
como sendo substancias amorfas, que se misturam, se confundem, ndo havendo
fronteiras que distinguam o objeto especifico daquela categoria profissional e desta
politica social.

As mudancas gerenciais no Executivo estadual incidiram diretamente na
organizacdo da SETADES. Em 2006, a gestdo do governador Paulo Hartung lancou
o documento Plano de desenvolvimento Espirito Santo 2025: visao de futuro, o qual
propds uma andlise retrospectiva do estado para delinear cenérios futuros em um
horizonte de 20 anos. De acordo com a retorica institucional, o cenario pretendido
passa pelo desenvolvimento sustentado, para o qual é idealizado projetos
estruturantes de governo que levardo o estado a um “terceiro ciclo econémico”
(ESPIRITO SANTO, 2006).

Para a vislumbrada terceira fase sdo projetadas as seguintes metas: melhoria
do capital social e da qualidade das instituicbes publicas; desenvolvimento do capital
humano; reducado crescente da pobreza e da desigualdade; reducdo e controle da
violéncia; agregacdo de valor e diversificagdo da estrutura produtiva;
desenvolvimento econdmico espacialmente equilibrado; desenvolvimento da
logistica; desenvolvimento econémico ambientalmente sustentavel; fortalecimento
da imagem e melhoria da imagem capixaba; e maior integracdo com o0s estados
vizinhos (ESPIRITO SANTO, 2006).

No argumento oficial & assinalado que o Espirito Santo passa por um “choque
ético” em termos financeiros e administrativos. No esforco de tentar compreender
como o 6rgdo gestor da assisténcia social se insere nesse processo de choque
gerencial, encontramos no Relatorio de Gestdo da SETADES referente ao ano 2003
um registro historico importante do modo de operacionalizagdo da assisténcia social
até entao (SETADES, 2007).

Verificamos que até 2003, a Secretaria de Estado do Trabalho e Acdo Social



153

(SETAS) apenas administrava os programas federais do Servico de Acao
Continuada (SAC)*, pois ndo havia aporte de recursos estaduais para a pasta,

conforme recordou o entrevistado 1.

A aplicacao, ela se dava por per capita, nos tinhamos relatérios de
atendimento [...] Entdo vinha o valor da per capita, a gente tinha que
botar o nome do idoso, data de nascimento, ingresso [...] e, se
aguele idoso saisse, a instituicdo deixava de receber, ou a prefeitura,
no més seguinte, aquele valor. Entdo o financiamento era per capita.
E hoje o financiamento é pela capacidade instalada. [...] Entdo a
gente fazia os planos de acdo, passava pra l4, mandava os
formularios de monitoramento, mas efetivamente o governo do
estado ndo financiava e também nao executava (Entrevistadol)

A antiga SETAS gerenciava um grande volume de projetos e convénios, mas
com recursos provenientes do extinto Ministério da Assisténcia e Promocédo Social e
da Caixa Econdomica Federal para projetos habitacionais. Em 2003 foram
contabilizados 16 projetos e mais de 300 convénios sob responsabilidade da
assisténcia social (SETADES, 2003).

A execucao nos municipios capixabas nesse periodo revela a vivacidade dos
rangos historicos da assisténcia social, haja vista 0 mapeamento das ac¢bes locais
que constam no Relatério de Gestdo da SETADES de 2003, dentre os quais
podemos citar o Programa Leite Todo Dia, o Sopdo Comunitario Beneficente, o
Programa de Assisténcia Materno Infanto-Juvenil, o Projeto Menor Aprendiz, o
Esporte Cidaddo e a Escolaridade aberta para Terceira Idade (SETADES, 2007).

Outro entrevistado recapitulou as caracteristicas da assisténcia social dessa época.

Eu percebo, pelo que eu j& ouvi antes, uma assisténcia do inicio
mesmo, da benevoléncia, da caridade, entdo ndo era algo
estruturado. [...] Eram programas e projetos pontuais, ndo tinha uma
visdo do todo [...] Talvez ndo se tinha na gestdo mesmo esse
entendimento tdo claro da assisténcia como um politica publica, um
direito [...] Teve uma organizacdo sim com a assisténcia, é
importante lembrar. Porque 11 anos atras a gente vai esta falando de
2007, um pouco antes teve o0 escandalo da fabrica de sopa, o
desmonte da assisténcia social. Quando a gestdo assumiu,
realmente teve uma organizacdo da assisténcia sim. [...] Entdo o
governo na primeira gestéo [1° mandato Paulo Hartung], isso antes
de 2007, deu um foco na assisténcia social porque precisava
organizar diante um escandalo, diante de um problema sério. Ai a

¥De acordo com Colin e Jaccoud (2013), a participagdo federal até 2005 era centrada no
financiamento convenial de Servicos de Acdo Continuada (SAC), que eram prestados de acordo com
0 segmento da populagdo por meio de “creches, pré-escolas, abrigos, instituicbes de assisténcia a
pessoas com deficiéncia e idosos e cuja execucdo estava sob a responsabilidade dos estados e
municipios, diretamente ou por intermédio de entidades sem fins lucrativos” (COLLIN, JACCOUD,
2013, p. 51).
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gente percebe que houve sim, eu entendo, uma organizacdo da
assisténcia social. (Entrevistado4).

No que se refere a organizagdo administrativa do 6rgéo gestor da assisténcia,
observamos que desde 2003 este passou por diversas alteragbes em sua
composicdo. Assim, o que hoje € denominada Secretaria de Estado de Trabalho,
Assisténcia e Desenvolvimento Social (SETADES), sofreu mudancas internas, com a
criacdo, fusdo ou desmembramento de departamentos, e outras externas, com a
incorporacdo de outras politicas setoriais & sua estrutura basica. No Anexo | é

possivel visualizar o atual organograma da SETADES.

Romper os elos com o passado assistencialista, clientelista, patrimonialista,
com acles improvisadas, topicas, descontinuas que ndo fornecem aos individuos
nenhuma seguranca do tipo e regularidade da prote¢céo social que poderéo acessar
na assisténcia social € um desafio cotidiano, especialmente em tempos de
desfinanciamento da seguridade social. Contudo, verificamos alguns mecanismos

legais que apontam outra direcéo para a Politica Estadual de Assisténcia Social.

Nesse sentido, colocamos em evidéncia a Lei n°® 5.162, de 19 de dezembro
de 1995; a Lei n° 9.451 de 18 de maio de 2010; e a Lei n° 9.966, de 19 de dezembro
de 2012.

A primeira, cria o Conselho Estadual de Assisténcia Social, hoje denominado
CEAS, e institui o Fundo Estadual de Assisténcia Social - FEAS. A segunda,
designada Lei fundo a fundo, disciplina o cofinanciamento regular e automéatico do
estado para os municipios. Ja a terceira, reconhecida como a Lei do SUAS-ES,
institui o Sistema Unico de Assisténcia Social no Estado do Espirito Santo
(ESPIRITO SANTO, 1995).

Uma lacuna identificada na pesquisa foi a auséncia do Plano Estadual de
Assisténcia Social (PEAS), que é um potente e necessario instrumento para o
financiamento. Sua elaboracdo € de responsabilidade do 6rgdo gestor em cada
esfera de governo, devendo ser aprovado pelo Conselho de Assisténcia Social,
conforme estabelecido na NOB/SUAS 2012 (CNAS, 2012).

A gente t& com uma defasagem ai na elaboragéo do plano estadual
[...] Entdo nds estamos nos organizando. Estamos trabalhando hoje
basicamente no pacto de aprimoramento de gestdo, que pegou as
metas do plano decenal. E agora nés estamos avaliando também as
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conferéncias pra tentar construir agora o plano com essas
informacdes (Entrevistadol).

O PEAS, para além das metas pactuadas nacionalmente, deve também
retratar a realidade socioterritorial do Espirito Santo, mapear a oferta e demanda de
servicos socioassistenciais, garantindo que os recursos publicos sejam efetivamente
aplicados nas necessidades dos capixabas. E, portanto, um dos principais

instrumentos de financiamento da assisténcia social, ao lado do CEAS e do FEAS.

O art. 30 da LOAS/1993 determina que o cofinanciamento na assisténcia
social seja condicionado a implantacao e funcionamento do conselho, do plano e do
fundo (BRASIL, 1993). Entdo, como a SETADES tem feito para manter o
recebimento de recursos federais, visto que ndo possui 0 PEAS atualizado? E ja que
0 estado ndo tem o seu plano de assisténcia, como esse requisito tem sido cobrado

dos municipios? Essas duvidas foram por nds apresentadas aos entrevistados.

Eles [o governo federal] requisitam um plano de assisténcia social,
um fundo funcionando, conselho e destinacdo de recurso proprio
para a politica de assisténcia. Mas na pratica, a gente preenche o
plano de acado. E ndo é cobrado que a gente encaminhe para eles o
plano estadual de assisténcia social. Mesmo porque comprovou la no
inicio um plano que n&o foi atualizado, mas ndo é cobrada a
atualizacdo de 4 em 4 anos. [..] A respeito da exigéncia de
apresentacado do Plano Municipal de Assisténcia Social [...] de fato, a
apresentacdo do Plano Municipal ndo é solicitada. Mas, a
transferéncia financeira é condicionada a apresentacdo & SETADES,
por parte do Orgéo Gestor Municipal da Assisténcia Social, do Plano
de Acdo Anual da Assisténcia Social, assim como ata e Resolucéo
do Conselho Municipal de Assisténcia Social o aprovando. Existe o
entendimento de que o Plano de Acdo € um resumo do Plano
Municipal de Assisténcia Social. (Entrevistado4)

O Plano de Acédo se constitui em um instrumento eletrénico utilizado pela
Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) para validar anualmente as
informacdes de gestdo do SUAS e assim manter o cofinanciamento dos servigos
socioassistenciais (SNAS, 2016, p. 3). Contudo ele ndo possui a mesma estrutura,
amplitude e potencial do PEAS e, portanto, ndo pode substitui-lo, o que tem sido
feito na pratica, apesar de ficar subentendido que o ente federado possui 0 seu

plano de assisténcia social atualizado.

Nas entrevistas, questionamos como sao definidos os programas e acodes
onde serdo gastos 0s recursos estaduais da assisténcia social, sendo percebido

através da fala dos trabalhadores a preocupacéo de néo dispor do PEAS atualizado
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para condugcdo do trabalho. Na auséncia do plano estadual, os entrevistados
apontaram outros mecanismos de planejamento, tais como o Plano Plurianual, o
Pacto de Aprimoramento do SUAS®*, o Plano Decenal do SUAS, as deliberacdes da
Comisséo Intergestores Bipartite (CIB) e do CEAS. Foi afirmado pelos entrevistados
que a SETADES est4 se organizando para a constru¢cdo do PEAS, mas néo foi

falado em prazos de entrega do instrumento.

Em 2011 a Comissdo de Seguridade Social e Familia da Camara dos
Deputados instituiu a Subcomissédo Especial destinada a acompanhar e discutir o
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUBSUAS, com o objetivo de identificar
avangos e oportunidades de melhoria para a consolidagdo do sistema
socioassistencial. Para tanto, foram enviados questionarios aos entes subnacionais,
bem como realizadas visitas técnicas, audiéncias publicas ou encontros com

gestores de algumas unidades da federacéao.

O relatério final da SUSBSUAS aponta que 11 estados enviaram respostas,
se ndo que a auséncia ou desatualizacdo do Plano Estadual de Assisténcia Social
foi um ponto de similaridade detectado em alguns. Os estados do Ceara, Séo Paulo,
Mato Grosso e Mato Grosso do Sul estavam com o plano estadual atualizado. Ja os
estados da Bahia, Paraiba, Rio Grande do Sul e Maranhdo encontravam-se em fase
de elaboracgéo ou revisdo do plano estadual. Somente o Espirito Santo e Goias néo
tinham plano estadual e ndo registraram no questiondrio alguma projecdo para

construcdo do documento.

O Plano de Assisténcia Social (PAS) ndao € uma mera formalidade, ele é
consagrado na PNAS/2004 como um instrumento de gestdo, juntamente com o
orcamento, com o0 monitoramento e avaliacdo das informacdes e o Relatério Anual
de Gestdo. O PAS tem a finalidade de organizar, regular e nortear a execucéo da

assisténcia social na perspectiva do SUAS. Em nosso entendimento, a auséncia do

*De acordo com o art. 23 da NOB/SUAS 2012 (BRASIL, 2012), o Pacto de Aprimoramento do SUAS
€ o instrumento firmado entre os entes federados, através do qual se firmam as metas e as
prioridades nacionais do SUAS. Sua elaboracdo acontece a cada 4 anos, sendo revisado
anualmente. Se traduz em indicadores e mecanismos de acompanhamento e avaliacdo para inducéo
do aprimoramento da gestéo, dos servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais.
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PAS compromete todas as diretrizes estruturantes®* do SUAS, em especial a

territorializacao.

O SUAS inaugura um novo modelo de gestdo para a assisténcia social
brasileira, preconizando que a organizacdo da protecdo socioassistencial deve ser
pautada na leitura do territério. Desse modo, o direcionamento dos recursos para
implantagédo de equipamentos (CRAS, CREAS, Centro Pop, etc) e dos servigos
(PAIF, PAEFI, SCFV, etc) ou para outra acdo orcamentaria tipica do SUAS, deve
partir da realidade objetiva. Isso significa incorporar a perspectiva do territorio na

gestao orcamentéria da politica de assisténcia social.

Quando falamos de territorio, partimos do pressuposto de totalidade da
formacao socioespacial discutida por Milton Santos, que nos ensina a perceber nédo
o territorio geografico em si, mas o “territério usado” (SANTOS, 1994), o qual se
constitui dialeticamente como material e social. Para ele, o territorio € o chdo, mas
também é a identidade, é nele que trabalhamos, moramos, estabelecemos relacdes
e trocas materiais e espirituais, € onde acontece o “exercicio da vida” (SANTOS,
1999).

Para Koga (2016) a compreensao do territdrio usado deve ser o ponto de
partida e de chegada, o que representa uma inversdao do olhar no campo das
politicas publicas. E esse entendimento € o que dard sentido ao diagndstico
socioterritorial, item primordial do PAS. Contudo, a autora alerta para desconexao
entre a acao estatal e realidade vivida devido a supressao do diagndstico nos PAS,
que acabam sendo meros documentos técnicos e burocréticos, recheados de metas

e cifras, para cumprimento de uma obrigacao legal (KOGA, 2016).

Entendemos que desconsiderar o conhecimento do territério usado na
elaboracdo do PAS distancia o orcamento das reais necessidades sociais da
populacao. Isso torna o plano um instrumento “altamente artificial, sem vida e sem
histéria” (KOGA, 2016, p. 10) o que podera implicar no inadequado direcionamento

do fundo publico.

*De acordo com Art. 5° da NOB/SUAS 2012, sdo diretrizes estruturantes da gestdo do SUAS:
primazia da responsabilidade do Estado na conducdo da politica de assisténcia social;
descentralizagdo politico-administrativa e comando Unico das acbes em cada esfera de governo;
financiamento partilhado entre a Uni&o, os Estados, o Distrito Federal e os

Municipios; matricialidade sociofamiliar; territorializagdo; fortalecimento da relagdo democratica entre
Estado e sociedade civil; controle social e participacéo popular.
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Conforme Koga (2013) as politicas sociais brasileiras carregam a marca
histérica de uma organizacdo que segmenta o publico-alvo e compartimenta as
demandas, sem um vinculo entre oferta e o territorio onde a vida acontece. Além de
possuir esses tracos que homogenizam a realidade complexa e diversa, a politica de
assisténcia social ainda ndo tem tradicdo de planejamento, tendo concebido seu
modus operandi ao longo do tempo de forma imediatista, na base das urgéncias,

sem correlacdo com o contexto de vivéncia (KOGA, 2016).

Reagir as demandas € diferente de planejar a intervencdo. A primeira firma-
se na improvisacéo diante de um problema, a segunda parte do conhecimento sobre
0 movimento socio-histérico para decidir “sobre os caminhos a serem percorridos

pela acao e as providéncias necessarias a sua adocao” (BAPTISTA, 2007, p. 13).

O planejamento, como nos ensinou Baptista (2007), ndo € estatico, mas um
processo permanente que fundamenta a tomada de decisdo a partir de
conhecimentos tedricos, cientificos e técnicos. Mas planejar para a professora
Baptista ndo pressupde somente a 6tica légico-racional, envolvendo intrinsecamente
a dimensao politica, ja que “é um processo continuo de tomadas de decisdes,
inscritas nas relagbes de poder” (BAPTISTA, 2007, p. 17). Para a autora, o carater
politco do planejamento exige competéncias ético-politicas, tanto quanto

competéncias teorico-praticas e técnico-operativas.

Assumir 0 compromisso ético-politico na conducdo do planejamento das
politicas publicas esta diretamente ligado a visdo de mundo e bases tedricas de
quem planeja. Baptista (2007, p. 19) pondera que “diante de um mesmo problema e
de uma mesma demanda, as pessoas tém diferentes formas de encaminhamento e
apreensao do real”. Portanto, a intencionalidade do planejamento governamental vai
depender se a perspectiva de realidade adotada é conservadora e aceita o real
como fato dado, ou de outro modo, assimila as determinacdes macroeconomicas da
luta de classes que configuram a realidade (BAPTISTA, 2007). No segundo modelo,
defendido pela autora, o plano ndo é obra egocentrada na gestdo, mas coloca a

populacdo como protagonista desse processo.

Percebemos nas entrevistas que a intencionalidade do planejamento € crucial
até mesmo antes dele comecar de fato. A visdo que a gestdo tem sobre a

importancia (ou ndo) de construir um caminho planejado para a acéo pode retardar
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e, até mesmo, desconsiderar a necessidade do Plano Estadual de Assisténcia

Social.

Desde 2011 a gente luta para ter nosso plano de assisténcia. Em
2013 a gente conseguiu avancar bastante, conseguimos assessorar
0s municipios para que eles atualizassem os planos municipais de
assistencia e por um momento acreditei que fossemos conseguir
fazer nosso plano estadual de assisténcia. Ai veio 2014, ano de
eleicdo, e a gestdo mudou. Desde que essa gestdo assumiu eu ouco
que vamos tentar efetivar o Plano Estadual de Assisténcia Social.
[...] s6 que existe uma gestao e existe decisdo de gestdo. [...] Tem
gestdo que é mais aberta, conversa com 0s técnicos, com as
geréncias. Tem gestao que centraliza e puxa direto e ndo conversa
com os técnicos presentes, fica uma decisdo muito de gestéo [...]
Sendo tudo ali dentro do gabinete articulado, viabilizado
(Entrevistado4)

Koga (2016) ao contestar a abordagem exclusivamente tecnicista do
diagnéstico socioterritorial da assisténcia social, evidencia a importancia do
protagonismo dos trabalhadores do SUAS na construcdo do conhecimento sobre a
realidade e, portanto, no planejamento da politica. Quanto a isto, a autora adverte
sobre os diagnoésticos encomendados, produzidos por consultorias externas a
administracdo publica. Esse expediente tem sido cada vez mais usado na
construcdo do PAS e, para nés, antes de lancar mdo dessa pratica deve haver
intensa problematizacdo pelo Conselho de Assisténcia Social para evitar prejuizos

aos principios e diretrizes do SUAS.

Superar 0 descompasso entre planejamento, execucdo e as reais
necessidades da populacdo (KOGA, 2016) ndo é uma tarefa simples, dada a
tradicdo do improviso e centralizacdo deciséria que ainda impera na assisténcia
social. No entanto, projetar a protecdo socioassistencial em um horizonte de
ampliacdo de direitos torna vital alinhar planejamento e financiamento, sendo que o
primeiro deve ser determinante para o direcionamento do segundo. E aqui, assume-
se que o plano somente sera proficuo se resultar de amplo processo participativo e
democratico de diagndéstico socioterritorial, que conheca e reconheca o territorio vivo
e vivido, contrapondo-se ao estéril documento produzido em gabinete que fica

engavetado.

Portanto, afirmamos que é impreterivel a construcdo do Plano Estadual de
Assisténcia Social para identificar as necessidades sociais que se interpdem no

cotidiano dos capixabas, causando situacdes de desprotecdo social e violacdo de
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direitos. Trata-se de conhecer e reconhecer quem sdo as vidas que aqui vivem e
como vivem essa vida, com a finalidade de afiancar as segurancas
socioassistenciais. Porém, na auséncia do PEAS, como o orcamento da assisténcia
social tem sido direcionado no estado? Nos proximos itens buscamos demonstrar ao

leitor os rebatimentos dessa lacuna na gestao financeira do SUAS.

3.2. A RELEVANCIA DO GASTO COM ASSISTENCIA SOCIAL NO ESPIRITO
SANTO

Neste item examinaremos a totalidade do gasto com a Politica Estadual de
Assisténcia Social dentro do orcamento geral do Espirito Santo, o que corresponde a
comparar os valores pagos nessa politica social com o Produto Interno Bruto — PIB
no periodo de 2004 a 2015, com as despesas totais do estado, contrastando
também com a divida publica ao longo desse lapso temporal, tendo como finalidade

captar o nivel de relevancia atribuido a assisténcia social nesse periodo.

Para analisarmos o orcamento propriamente dito da assisténcia social, isto é,
a parcela do fundo publico destinada a essa politica social a nivel estadual, nos
detivemos nas unidades orcamentarias que se vincularam diretamente a Unidade
Gestora® da PEAS, no periodo de 2004 a 2015, listadas na Tabela 1.

Quadro 6 - Unidades orcamentarias que constituiram o Orcamento da Politica Estadual de
Assisténcia Social — PEAS no periodo de 2004 a 2015.

. .. . Periodo que a UO comp6s
Unidade Orcamentaria - UO Sigla 5 AT 5P A4S
Secretaria de Estado do Trabalho, Assisténcia e
Desenvolvimento Social SETADES 2004-2015
Fundo Estadual de Assisténcia Social FEAS 2004-2015
Fundo para a Infancia e a Adolescéncia FIA 2012-2015
Fundo Estadual de Combate e Erradica¢do da Pobreza FUNCOP 2012-2015

Fonte: Portal da Transparéncia do Espirito Santo, 2018.*
Elaborado pela autora.

“Unidade Gestora: unidade orcamentaria ou administrativa investida do poder de gerir recursos
orcamentarios e financeiros, proprios ou sob descentralizacdo; Unidade responsavel por administrar
dotacBes orgcamentarias e financeiras préprias ou descentralizadas. Cada 6rgédo tem a sua U.G., que
contabiliza todos os seus atos e fatos administrativos. (SENADO FEDERAL, 2018).

“Fonte:0 https://transparencia.es.gov.br/Despesa
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Conforme esclarecido pelos sujeitos entrevistados, a unidade orcamentéaria
SETADES ¢é a que comporta toda as despesas administrativas do 6rgdo gestor da
assisténcia social. Desse modo, as despesas com a manutencdo das instalacbes
fisicas da secretaria estadual, por exemplo, ndo sdo pagas com 0S recursos do
Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS), que fica mais por conta do
confinanciamento de servicos e beneficios socioassistenciais, dentre outras

despesas que nesse estudo foram tratadas.

Dentro da Secretaria tem toda a &rea administrativa... 0 RH fica 14, o
nosso aluguel, as nossas despesas, né? E fica la também a area do
trabalho da Secretaria, e a area de seguranca alimentar. Dentro do
FEAS fica o cofinanciamento, os programas de transferéncia de
renda, os indices de fortalecimento da gestdo. Temos o FUNCOP,
que é um fundo que capta recursos. E uma sobretaxacdo de bebidas
alcodlicas, armas e fumo, acho que é isso, e tem uma taxa maior de
ICMS, ai isso cai pra ca [para] o fundo de combate & pobreza. Falei
3, né? S&o 3. Acho que € isso. Ndo temos mais nenhum fundo aqui,
porque os conselhos da crianca e do idoso sairam, entdo nés ndo
temos outros fundos. [O FIA nado ta aqui mais?] Nao, o FIA ta nos
direitos humanos, que o Conselho ta la. (EntrevistadoSetades1)

Aqui na nossa Secretaria, a gente tem o or¢camento préprio. E ai o
or¢camento préprio t4 o pagamento de pessoal, t& o pagamento do
prédio, ta infraestrutura, pagamento de agua, de luz, de condominio,
de luz, de telefone [...] E a gente tem o Fundo Estadual de
Assisténcia. No Fundo Estadual de Assisténcia ta a protec¢éo social,
entdo ta todo o fundo a fundo, todo o repasse pros municipios pra
cofinanciar os servicos e os beneficios, tem a acdo de beneficios
eventuais pra cofinanciar os beneficios eventuais [...] a manutengéo
da politica ta dentro do Fundo Estadual de Assisténcia. Tem o
FUNCOP, que é um outro fundo, fundo de combate a pobreza. Entéo
sdo esses 3. Antigamente tinha o do idoso e o da crianca e do
adolescente, que foram pra Secretaria de Direitos Humanos, entéo
hoje a gente tem essas 3 unidades. (EntrevistadoSetades4)

Cabe ressaltar que no orcamento analisado de 2004 a 2015, apareceram
valores executados pelo FIA, os quais compdem nossos resultados e seréo
discutidos neste capitulo. Contudo, as entrevistas foram realizadas entre janeiro e
marco de 2018 e esse fundo ja ndo fazia mais parte do orcamento da assisténcia

social.

Posto isto, queremos deixar claro ao leitor que quando nos referirmos ao
‘orcamento da assisténcia social’, trata-se do somatério dos valores que
correspondem as unidades orgcamentarias vinculadas ao 6rgdo da administracao
direta do governo do estado responsavel por esta politica social, o qual passou por

diferentes nominacdes ao longo do intervalo analisado, a saber:
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Quadro 7 - Nomenclaturas atribuidas ao 6rgdo gestor da Politica Estadual de Assisténcia Social no
periodo de 2004 a 2015.

Ano Nome Sigla
2004-2005 | Secretaria de Estado do Trabalho e Acdo Social SETAS
2006-2012 Sec.retaria de Estado do Trabalho, Assisténcia e Desenvolvimento SETADES

Social
2013-2014 |Secretaria de Estado de Assisténcia Social e Direitos Humanos SEADH
2015 Secretaria de Estado de Assisténcia Social e Politicas para Mulheres SEASM

Fonte: Planos Plurianuais (PPA) de 2004; 2011; 2014, 2015.
Elaborado pela autora.

Convencionamos para fins deste estudo tratar como “SETADES” o 6rgao
gestor da Politica Estadual de Assisténcia Social, mesmo quando discutimos

periodos em que a secretaria estava com outra denominacao.

As alteracBes na nomenclatura do 6rgdo gestor nos indicam um tratamento
genérico dado a assisténcia social, que a permite ser ‘acoplada’ a areas com
finalidades distintas, como trabalho, desenvolvimento social, direitos humanos e
politica para mulheres. Nas doze Leis Orcamentarias Anuais (LOAs) analisadas,

esse mesmo tratamento ndo foi observado na politica de saude por exemplo.

Entender qual concepcéo de assisténcia social norteou os gastos publicos
ndo é uma tarefa simples. A nomenclatura fixada na Lei Orcamentaria traz um
indicativo, mas nao encerra a ideia existente por tras do titulo da unidade
orcamentéria. Neste estudo faremos alguns apontamentos quanto a nocao de
assisténcia social presente no corpo documental que analisamos, mas esse assunto
exige pesquisa posterior especifica, com metodologia de analise propria para
decifrar o discurso contido nos diversos documentos que regem a Politica Estadual
de Assisténcia Social.

Verificaremos, portanto, a magnitude do gasto com assisténcia social no
Espirito Santo que, conforme demonstrado na Tabela 2, possui uma participacéo
infima no PIB do estado, ndo chegando nem ao menos proximo de 1%. As despesas
pagas nessa area no periodo de 2004 a 2015 totalizaram R$ 907 milhdes,
representando 0,008974% do PIB.
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Tabela 2 - Despesas estaduais com assisténcia social em relacéo ao PIB do estado (Espirito Santo,

2004-2015).
PIB do ES, a preco de Despesas com
Ano mercado corrente assisténcia social % do PIB

(em bilhdes)* (em milhdes)?
2004 40.217.397.436.722 20.009.212 0,00000049753
2005 47.222.578.871.141 17.055.414 0,00000036117
2006 52.777.543.943.336 35.071.330 0,00000066451
2007 60.339.817.272.547 20.091.600 0,00000033297
2008 69.870.221.683.225 88.615.044 0,00000126828
2009 66.763.012.315.157 102.356.910 0,00000153314
2010 85.310.284.544.564 172.961.606 0,00000202744
2011 105.976.222.183.280 80.420.102 0,00000075885
2012 116.850.580.542.292 68.650.325 0,00000058751
2013 117.274.346.940.881 85.613.919 0,00000073003
2014 128.783.781.146.906 133.729.873 0,00000103841
2015 120.363.143.370.179 83.394.616 0,00000069286
TOTAL 1.011.748.930.250.230 907.969.951 0,001049270%

Fonte: lnstituto Jones dos Santos Neves (IJSN), a partir de dados do IBGE. 2 Secretaria de Estado
de Economia e Planejamento (SEP), a partir dos dados da LOA 2004-2015 extraidos do SIAFEM
(2018) e do SIGEFES (2018).

Valores pagos. Deflacionados pelo IGP-DI.

Elaborado pela autora.

Nota: Despesas com assisténcia social correspondem ao somatério das UO Setades, Feas, Fia,
Funcop

Quando comparamos a evolugcdo do gasto com assisténcia social com a
evolucdo do PIB constatamos que o estado manteve uma linha ascendente — com
baixos declives em 2009 e 2015 — no montante da riqueza produzida, saindo de R$
40 trilhbes em 2004 para chegar em 2015 com um PIB de R$ 120 trilhdes.

Ja a assisténcia social exibe um vai e vem assimétrico na evolucao das
despesas: no primeiro quadriénio (PPA 2004-2007), os gastos dessa politica social
nao obtiveram elevacao expressiva; ja no periodo seguinte, referente ao PPA 2008-
2011, registrou-se um salto no orcamento da assisténcia social, chegando em 2010
com R$ 172 milhdes em despesas pagas, a maior monta auferida de toda série
histérica; no ultimo ciclo orcamentéario analisado (PPA 2012-2015), houve queda
inicialmente em 2012, com recuperagdo em 2013, novo salto em 2014 e queda em
2015.

Com relacdo ao total de despesas executadas pelo governo estadual, vemos
na Tabela 3 que o gasto com o servico da divida é superior ao gasto com

assisténcia social em todo o periodo analisado.
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Tabela 3 - Despesas estaduais com Assisténcia Social e com a Divida Puablica comparadas as
despesas totais do orgamento geral do estado (Espirito Santo, 2004-2015).

Despesas totais Despesas com

%de despesas

Despesas com

%de despesas

A R Juros e com juros e
ANO do governo assisténcia com assisténcia . ~ . ~
estadual social social Amort[zggao da amortl,zggao da

Divida divida
2004  9.724.838.195 20.009.211 0,21 294.526.452 3,03
2005 11.316.627.678 17.055.414 0,15 328.369.751 2,90
2006 12.927.143.484 35.071.330 0,27 362.124.859 2,80
2007 13.882.980.175 20.091.600 0,14 343.530.426 2,47
2008 14.317.374.238 88.615.044 0,62 367.010.985 2,56
2009 15.039.793.619 102.356.911 0,68 383.432.490 2,55
2010 16.464.076.399 172.961.605 1,05 353.631.882 2,15
2011 16.869.001.258 80.420.102 0,48 398.254.609 2,36
2012 14.526.414.968 68.650.325 0,47 653.490.529 4,50
2013 14.634.594.232 85.613.919 0,59 493.153.332 3,37
2014 15.695.059.956 133.729.874 0,85 478.959.738 3,05
2015 13.711.038.010 83.394.616 0,61 556.603.377 4,06
TOTAL 169.108.942.210 907.969.950 6 5.013.088.429 36

Fonte: Secretaria de Estado de Economia e Planejamento (SEP), a partir dos dados da LOA 2004-
2015 extraidos do SIAFEM (2018) e do SIGEFES (2018).

Valores pagos. Em R$ Milhdes. Deflacionados pelo IGP-DI.

Elaborado pela autora.

Os valores apresentados sobre a divida publica referem-se as despesas com
refinanciamento da divida interna (SF841) e externa (SF842), servico da divida
interna (SF843) e externa (SF844). Este tipo de gasto é vinculado a funcéo 28 (F28)
encargos especiais, que de acordo com o Manual Técnico do Orcamento 2018
‘engloba as despesas que ndo podem ser associadas a um bem ou servigo a ser
gerado no processo produtivo corrente” (BRASIL, 2018), ou seja, os valores
sequestrados pelo servico da divida ndo materializam-se em direitos sociais, uma
vez que nao se traduzem em programas, acoes, servicos ou atividades que possam

ser prestados a populacéo.

A Tabela 3 deixa claro o peso da divida publica (36%) no orcamento estadual,
a qual supera com folga as despesas com assisténcia social (6%) em todos 0s anos
da série historica. Como discutido no Capitulo 2, as financas estaduais foram atadas
e drenadas pelo ajuste fiscal na década de 1990, tendo em vista a incorporacdo da
economia brasileira as diretrizes neoliberais. O endividamento publico que foi
adotado como saida estratégica apos as reformas de 1965/67 toma novos contornos
a partir do governo de Fernando Henrique Cardoso, passando a ser o mecanismo

principal de enquadramento dos entes subnacionais a nova dindmica de acumulagéo
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capitalista. Mas esse ndo foi um fenbmeno exclusivo do Brasil. Vimos no Capitulo 1,
com Harvey, que 0os mecanismos em torno da divida publica, sob conducdo do FMI,
constituiram a manobra para enlacar os paises em desenvolvimento na

neoliberalizacao.

No Capitulo 2 discutimos o Programa de Reestruturacdo e de Ajuste Fiscal
(PAF), instituido pelo governo FHC e assinado pelos estados junto a Unido, onde os
entes intermediarios comprometiam-se com metas fiscais para obtencdo de
superavit primério, destinado essencialmente ao pagamento dos servi¢cos da divida
publica. Esse “acordo” estipulou critérios para o refinanciamento das dividas
estaduais e baseava-se nas cartas de intengdes firmadas entre governo federal e o
FMI.

Na andlise do PAF do Espirito Santo vimos que as metas de superavit
primario foram cumpridas exemplarmente pelos governos, o que corrobora o alto
percentual destinado as despesas com a divida verificado na Tabela 3. Um dado em
especial nos chamou a atencdo: o Unico ano em que o PAF/ES ndo atingiu a meta
de resultado primario foi em 2010, conforme indicamos o Quadro 4. Porém, ao
compararmos com a Tabela 3, fica perceptivel que mesmo fechando com déficit na
meta fiscal, as despesas com a divida ainda superam os gastos com assisténcia
social. Essa constatacdo de soberania da divida fica ainda mais demarcada se
levarmos em conta que o ano de 2010 foi quando a assisténcia alcancou o maior
nivel de despesas orcamentarias do periodo, auferindo surpreendentes 1,05% do
orcamento geral do estado, marca ndo superada em nenhum dos doze anos em

andalise.

As despesas com assisténcia social ndo obtivem a mesma ascendéncia,
tampouco prevaléncia no orcamento geral do estado, o que ndo se pode dizer dos
volumosos valores destinados ao pagamento da divida publica. A preservacado das
metas de superavit revela o compromisso do governo estadual com o programa de
ajuste fiscal, em detrimento da alocacdo de recursos em politicas sociais que

materializam direitos para os capixabas.

No afd de zelar pela sustentabilidade da divida s&o realizados cortes
orgcamentarios, geralmente publicizados pelo discurso oficial como “economia ou
enxugamento de gastos”. A sangria orgamentaria recai principalmente sobre aquelas

areas de governo que ndo possuem despesas vinculadas ou obrigatérias, as quais
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sdo os primeiros alvos dos decretos de contingenciamento, tal como a assisténcia
social. No relato dos entrevistados foi possivel perceber como esses cortes afetam o

trabalho da gestéao estadual.

Eu diria que alguns setores do governo estadual sao prioritarios para
quem esta na gestdo, outras politicas a gente sabe que sofre mais
interferéncia das negociacdes, dos acordos politicos, e a assisténcia
social é uma dessas politicas. Ainda é. [...] A gente teve avancos e
retrocessos. Porque exonerar no inicio de uma gestao 53 servidores
de uma vez, é algo que realmente imobiliza uma secretaria. [...] A
gente teve um desmonte na secretaria no inicio da gestdo. Uma
quantidade enorme de servidores que estavam aqui atuando foram
exonerados e a gente teve um corte logo depois de 53% no
or¢gamento do Fundo Estadual de Assisténcia. Mesmo assim a gente

td conseguindo manter o que a gente entende que é essencial e
primordial nesse momento. Mas a gente ndo ta conseguindo investir,
tem muitas coisas que a gente entende que seriam importantes, mas
nesse momento, o essencial pelo menos a gente ta conseguindo
manter (Entrevistado4).

O relato nos mostra como as escolhas do governo estadual em priorizar o
superavit primario ao invés de promover politica social, ressoam nas escolhas da
Politica Estadual de Assisténcia Social, visto que ja € uma area historicamente com
poucos recursos e ainda vulneravel aos cortes orcamentarios, o que inviabiliza a
realizacdo de suas competéncias dentro do SUAS de modo adequado, limitando-se
a executar o que é “essencial’. Se a materializacdo da protecdo socioassistencial
fica contraida, ndo tem sido os capixabas 0os maiores beneficiados dessas escolhas

de governo.

De acordo com Salvador, com as medidas de liberalizagdo do Plano Real as
instituicdes financeiras centralizam suas receitas nas aplicacées em titulos da divida
publica, o que favorece a acumulacao rentista ao passo que “o fundo publico
transfere enorme massa de recursos para esses rentistas, 0o que restringe as
politicas sociais, a capacidade de investimento publico, ainda concentrando renda e

riqueza e dificultando o crescimento econémico” (2010, p. 356).

O autor refuta a ideia espuria de que divida corresponde aos interesses de
toda populacédo. Pelo contrario, o pagamento dos juros e amortizacdo da divida
subtrai recursos que deveriam financiar as politicas sociais, sendo 0s proprios
trabalhadores e os mais pobres que suportam, “seja por meio da contribuicdo direta
para acesso aos beneficios da previdéncia social ou por meio do pagamento de

tributos indiretos, embutidos nos pregos dos bens e servigos” (SALVADOR, 2010, p.
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251), o custeio da protecao social que deveria ser garantida pelo Estado.

Afinal, quem se beneficia com um cenario que comprime recursos de politicas
sociais a0 mesmo tempo em que preserva o pagamento da divida publica, tal como
demonstrado na Tabela 3? Em Salvador, vemos que os grandes beneficiados séo os
rentistas do capital financeiro, uma “classe privilegiada pelo fundo publico com uso
de instituicbes especializadas no negoécio da divida que compromete as despesas
publicas, principalmente o gasto com o custeio da area social e os investimentos”
(2010, p. 361, grifo do autor).

De igual modo, Espirito Santo e Mendes (2016) reconhecem a captura dos
Estados pela “industria da finanga global” e a subsuncdo do fundo publico a
reproducdo ampliada do capital via divida publica. Para os autores, a divida publica
funciona como uma rede de protecéo para os credores internacionais, que passam a

ver o Brasil como um ambiente seguro para seus investimentos.

Essa ideia da divida como uma espécie de atestado de idoneidade para o
capital financeirizado coloca as instituicdes financeiras como protagonistas da
definicdo das despesas do orgamento publico, haja vista que “conquistaram nao
apenas espacos politicos, mas sociais, culturais e passaram a determinar inclusive o
direcionamento das politicas econémicas” (ESPIRITO SANTO; MENDES, 2016, p.
28).

A divida publica, ao absorver o fundo publico, impede a ampliacdo dos
investimentos e a materializacdo dos direitos sociais (SALVADOR, 2010), servindo
estritamente para perpetuar as desigualdades sociais, ao possibilitar que a riqueza
produzida coletivamente — e que deveria retornar aos trabalhadores na forma de

bens e servi¢os publicos — seja usurpada de forma privada pelos rentistas.

Portanto, por distorcer as prioridades do orcamento, a divida publica deve ser
compreendida ndo apenas como uma questdo técnica, mas também como uma
questao politica (ESPIRITO SANTO; MENDES, 2016).
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3.3. O MONTANTE DO GASTO COM ASSISTENCIA SOCIAL NO ESPIRITO
SANTO

Nas trilhas de compreender o orcamento da assisténcia social, teceremos
neste item reflexdes sobre o montante destinado a esta politica social vis a vis as
despesas pagas com as demais fun¢des do orcamento geral do Espirito Santo.
Nosso objetivo € fornecer ao leitor uma analise sobre a execucdo financeira do
orcamento estadual da assisténcia social, identificando os valores autorizados e o0s
que foram efetivamente pagos, para compreender qual tem sido a pretensdo de
cumprimento do orgamento nesta area e identificar os limites e desafios que tem se

interposto na efetivacdo do gasto publico

Conforme indicado por Salvador e Teixeira (2014) é necessario entender
como as despesas publicas séo classificadas no orcamento, pois isto identificard em
qual area os recursos do governo serdo aplicados. Para tanto, faremos uma breve
explanacdo sobre a classificacdo funcional das despesas no or¢camento publico

brasileiro.

As despesas do governo estdo agrupadas e padronizadas nacionalmente por
meio de classificacdes orcamentarias que tem por finalidade identificar: quem é o
responsavel pelo gasto? O que serd gasto? Em que area serd gasto? Com qual
finalidade? Como sera realizado esse gasto? Qual bem ou servigo resultara desse
gasto? Quem sera beneficiado com esse gasto? Sobre estas classificacdes, cabe
recuperar as mudancas ocorridas nas nomenclaturas orcamentarias que vigoraram

no decorrer da trajetdria histérica do orcamento publico brasileiro.

Conforme verificamos em Giacomoni (2010), no ano de 1938 o Conselho
Técnico de Economia e Financgas do Ministério da Fazenda identificou uma celeuma
de denominacdes: no ambito estadual, haviam em uso 789 termos para classificar a
receita orcamentaria; ja no nivel municipal utilizava-se 1.396 termos para nomear as
receitas publicas. Sobre as nomenclaturas atribuidas a despesa “a situacédo nao era
melhor, em funcdo da liberdade na selecdo das consignacdes e verbas e,

principalmente, na interpretagdo de suas ementas” (GIACOMONI, 2010, p. 46).

Houve diversas tentativas de padronizacdo do orcamento e de
estabelecimento de critérios de classificacdo da receita e da despesa. Nesse

7

processo, é adotada uma classificagdo por servicos e subservicos através dos
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Decretos-lei n° 1.804/39 e n° 2.416/40, a qual foi substituida mais tarde pela
classificacdo funcional-programatica por meio da Lei n° 4.320/64 (GIACOMONI,
2010).

A classificacdo funcional vigente foi firmada pela Portaria n°® 42/1999, a qual
atualizou a discriminagdo da despesa por fun¢des que havia sido estatuida pela Lei
n° 4.320/64, além de trazer os conceitos de funcdo, subfuncdo, programa, projeto,
atividade e operacdes especiais (BRASIL, 1999). Todos esses conceitos foram
fundamentais para a interpretacdo do orcamento estadual da assisténcia social.

Mas, por hora, vale destacar o que é funcao e subfuncéo.

A administracdo publica possui 28 funcbes de governo, sendo a assisténcia
social a funcdo numero 08 (F08). De acordo com o Manual Técnico de Or¢camento
(BRASIL, 2018), a funcdo é o maior nivel de agregacdo dos gastos publicos, isto €,
demonstra a qual area governamental a despesa se vincula, por exemplo, saude,

educagéo ou habitagao.

De forma geral, cada 6rgdo do governo tera uma funcao tipica — a funcéo
tipica da SETADES, por exemplo, € a 08, concernente a assisténcia social — mas
isso nado significa que esse 6rgdo ndo podera ter programas, projetos e atividades
vinculados a outra fungéo. Isso ocorre porque a competéncia institucional ou misséo

institucional de determinado 6rgédo pode abranger mais de uma area.

Na Tabela 4 observamos que as despesas com 0 orcamento da assisténcia
social se vincularam a outras funcdes, a saber 04 - Administracéo, 09 - Previdéncia
Social, 11 - Trabalho, 14 - Direitos de Cidadania, 23 - Comércio e Servigos, porém a
funcado 08 foi predominante, com 89,82%.

Tabela 4 - Fungdes que comparecem no or¢amento estadual da assisténcia social (Espirito Santo,
2009 a 2015).

(continua)
FUNCOES 2009 2010 2011 2012

Administracdo (F04) 13.456.167 13.250.706  12.435.718
Assisténcia Social (FO8) 82.282.070 151.141.663 65.459.170 67.709.768
Direitos da Cidadania (F14) 60.555 17.784 968.249 821.074
Previdéncia Social (F09) 330.011 - - -
Trabalho (F11) 7.137.082 12.279.520  1.556.965 -
Comércio e Servicos (F23) - - - 119.482

Total 103.265.884 176.689.673 80.420.102 68.650.325
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Tabela 4 - Fungdes que comparecem no orgamento estadual da assisténcia social (Espirito Santo,
2009 a 2015).
(continuagao)

FUNCOES 2013 2014 2015 TOTAL %
Administracéo (F04) 39.142.591 5,35%
Assisténcia Social (FO8) 80.520.608 132.158.154 77.973.019 657.244.453 89,82%
Direitos da Cidadania (F14) 4.947.423 1.533.195 5.398.598 13.746.877 1,88%
Previdéncia Social (FO9) - - - 330.011 0,05%
Trabalho (F11) 145.888 - - 21.119.455 2,89%
Comeércio e Servigos (F23) - - - 119.482 0,02%
Total 85.613.919 133.691.349 83.371.618 731.702.869 100,00%

Fonte: ESPIRITO SANTO, 2018. Portal da Transparéncia do Espirito Santo
Valores pagos. Em R$ Milhdes. Deflacionados pelo IGP-DI.
Elaborado pela autora.

De acordo com a Portaria n°® 42/1999, a subfuncéo representa uma particao
da funcdo, um subconjunto de despesa (BRASIL, 1999). A funcdo 08 possui
atualmente quatro subfuncdes: 241 — Assisténcia ao Idoso; 242 — Assisténcia ao
Portador de Deficiéncia; 243 — Assisténcia a Crianca e ao Adolescente; e 244 —
Assisténcia Comunitaria. Vale ressaltar que a subfuncédo pode ser associada a uma
outra funcdo diferente daquela de origem. E o que nos mostra o Tabela 5, com
distintas subfun¢des sendo combinadas com a assisténcia social no orgamento

estadual.

Tabela 5 - Subfuncdes que aparecem no orcamento estadual da assisténcia social (Espirito Santo,

2009-2015).

(continua)

SUBFUNCOES 2009 2010 2011 2012
Administracédo Geral 10.499.555 11.334.129 10.864.934 12.130.999
Alimentagdo e Nutricdo 440.588 791.121 927.746 283.216
Assisténcia a Crianca e ao 911.859 3.738.965 65.084 93.084
Adolescente
Assisténcia Comunitaria 12.358.472 14.639.051 35.611.273 54.500.175
Comunicacédo Social 4.055.441 3.319.729 2.641.247 750.126
Direitos Individuals, 60.555 17.784 968.249 769.802
Coletivos e Difusos
Fomento ao Trabalho 6.479.459 11.415.441 1.112.348 -
Formagdo de Recursos 93.547 318.086 3.875 3.441
Humanos
Habitacdo Urbana 97.312 - - -
Prewde}nga do Regime 330.011 i i )
Estatutario
Promoc¢&o Comercial - - - 119.482
Transportes Coletivos Urbanos 67.939.085 86.121.821 28.214.526 -
Outras Transferéncias 44.993.547 10.820 -
TOTAL NO ANO 103.265.884 176.689.673  80.420.102 68.650.325
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orcamento estadual da assisténcia social (Espirito Santo,

2009-2015).

(continuagao)

SUBFUNQOES 2013 2014 2015 TOTAL %

Administracéo Geral 10.697.143  11.756.325 9.023.838 76.306.923 10,43%
Alimentacao e Nutricdo 441.845 1.709.375 87.210 4.681.101 0,64%
Assistenciaa Criancaeao 44 101.114 491.482  5.403.857 0,74%
Adolescente
Assisténcia Comunitaria 67.260.088 117.705.244 69.465.869 371.540.171 50,78%
Comunicacéo Social 2.093.280 856.727 69.134 13.785.684 1,88%
Direitos Individuais, 4.946.014  1.533.195  4.234.085 12.529.684 1,71%
Coletivos e Difusos
Fomento ao Trabalho 145.888 - - 19.153.136 2,62%
Formagao de Recursos 27.391 29.368 . 475.708 0,07%
Humanos
Habitacdo Urbana - - - 97.312 0,01%
Prewde’nga do Regime i i i 330.011 0,05%
Estatutario
Promoc¢&o Comercial - - - 119.482 0,02%
Transportes Coletivos ) ) ) 182 275,432 24.91%
Urbanos
Outras Transferéncias - - - 45.004.367 6,15%
TOTAL NO ANO 85.613.919 133.691.349 83.371.618 731.702.869 100,00%

Fonte: ESPIRITO SANTO, 2018. Portal da Transparéncia do Espirito Santo
Valores pagos. Em R$ Milhdes. Deflacionados pelo IGP-DI.
Elaborado pela autora.

Na Tabela 5, vemos que somente duas subfuncdes tipicas da FO8 aparecem,
destacadamente a Assisténcia Comunitaria (50,78%) e com menor participacao
temos a Assisténcia a Crianca e ao Adolescente (0,74%). Ndo houveram acdes
orcamentdrias classificadas nas subfunc¢des Assisténcia ao ldoso e Assisténcia ao
Portador de Deficiéncia no periodo 2009 a 2015, as quais também sado proprias da
F08.

Quando fazemos a leitura das ac¢des orcamentarias no PPA, percebemos que
a subfuncdo Assisténcia Comunitaria assume um carater generalista, onde “cabe
tudo”, ou seja, todas as ac¢des que nao se enquadram de forma objetiva nas demais
subfun¢gbes da F08, acabam sendo categorizadas como assisténcia comunitaria.
Assim, estamos diante de uma classificacdo orcamentaria imprecisa e amorfa, que

abrange tudo e, ao mesmo tempo, nao diz nada.

No chama atencdo na Tabela 5 que a subfuncdo Transportes Coletivos

Urbanos fica na segunda posicdo dentro do orcamento da assisténcia,
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representando 24,91% dos gastos realizados. Longe de possuir qualquer vinculo
com a area, esta subfuncdo esteve estritamente relacionada ao programa Incluséo
social do transporte coletivo da RMGV, que executou o Transcol Social. Como
veremos mais adiante, esta acao orcamentaria ndo guarda nenhuma conexado com o
conteudo da PNAS/2004.

As despesas de manutencdo do orgdo gestor da assisténcia ficaram na
terceira posicdo, com 10,43%. Ja os investimentos com Formacdo de Recursos
Humanos, que referem-se a acdes de educacdo permanente dos trabalhadores da
gestdo estadual, ndo chegam a 1% dos gastos totais. Nas entrevistas foi relata a
defasagem de pessoal na SETADES, bem como uma prevaléncia de cargos
politicos (comissionados) em detrimento do investimento em servidores efetivos.
Além disso, o entrevistado faz uma reflexdo sobre a ndo adequacéo do perfil técnico
a funcdo desempenhada, o que pode estar relacionado ao infimo valor em formacgéo

de recursos humanos que contribua nessa adequacéo.

Eu acho que os alguns técnicos da area de gestdo deveriam ser mais bem
aproveitados em detrimento a algumas pessoas que sao colocadas de cunho
politico. Porque tem técnico de alto gabarito que t4 sendo subutilizado por colocar
outras pessoas de cunho politico pra fazer atividade que talvez néo teria tanta
condicdo de atingir resultados maiores, entendeu? Vocé poderia ter alguém mais
bem qualificado, técnico jA de dentro da area, as vezes servidor de carreira do
estado. Ai vem uma terceira pessoa por questdes politicas, e as vezes nao
consegue efetividade em melhorar e ampliar o servigo, porque ta sempre

dependente, né? (Entrevistado?2)

De acordo com Raichelis (2011) a precarizacdo e intensificacdo do trabalho
no SUAS precisa ser entendida no contexto da restruturacdo produtiva
desencadeada pelos ajustes neoliberais, notadamente a partir dos anos 1990, o que
pressupde néo culpabilizar os trabalhadores por sua condi¢do ocupacional, gerando

competi¢des no interior da classe que vive do trabalho.

Toda a classe trabalhadora é golpeada pelos efeitos deletérios das politicas
macroecondémicas, € no campo das politicas sociais esses impactos tem se
manifestado, parafraseando Raichellis, no rebaixamento de salarios ao lado de
exigéncias de intensificacdo do trabalho; na precarizacdo dos vinculos que tem

reflexos na perda e/ou auséncia de direitos sociais e trabalhistas; na assombrosa
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inseguranca do emprego, que muitas vezes imobiliza as reacdes de classe e
também é um motivador da competicdo entre trabalhadores; na saude mental dos
trabalhadores devido aos processos, muitas vezes velados, de exploracédo da forca

de trabalho dentro das instituicdes publicas.

Para a autora, € vital que o SUAS recuse o padrdo neoliberal de Estado
minimo e, portanto, exclua qualquer movimento que amplie servi¢cos e beneficios por
meio da imposicdo de extenuantes processos de trabalho aos sujeitos que atuam na
assisténcia social (RAICHELLIS, 2011). Essa é uma importante reflexdo nesses
tempos em que se exige um intenso produtivismo dos trabalhadores e ao mesmo
tempo ha traicoeiros cortes orcamentarios nos gastos sociais para garantir o

cumprimento de compromissos financeiros com os credores do Estado.

Agora, retomando o histérico de alteracdes nas classificacdes da receita e
despesa, € interessante salientar que a Lei n° 4.320/1964, reconhecida como a Lei
Geral de Orgcamentos, teve poucas mudancas desde sua edicdo no contexto da
Constituicdo de 1946, sobrevivendo aos posteriores textos constitucionais, tais como
a Constituicdo de 1967, a Emenda Constitucional n° 1, de 1969, e a atual Carta
Magna de 1988 (CORREIA NETO, 2016).

Em que pese a manutencdo de boa parte de seu texto original, as
atualizacdes que ocorreram na Lei n° 4.320/1964 resultaram em mudancas na
classificacdo funcional da receita e despesa or¢camentaria e, nesse movimento, a
funcdo Assisténcia Social e suas respectivas subfuncbes recebem distintas

designacgdes, como pode ser visualizado na Quadro 8.

Quadro 8 - Diferentes nomenclaturas atribuidas a fungéo e subfuncées da Assisténcia Social.
(continua)

Cdodigo e nome Cbodigo e nome dos programas ou

Normativa ~ ~ ;
da funcéo subfuncdes associadas

SFO — Administracéo

SF1 — Previdéncia Social

SF2 — Inativos e Pensionistas

SF3 — Saléario-familia e Abono familiar

SF4 — Assisténcia a Menores

SF5 — Assisténcia a Desvalidos e Indigentes
SF6 — Assisténcia a Incapazes e Deficientes
SF7 — Assisténcia a Silvicolas

SF8 — Protecéo ao Trabalho

SF9 — Diversos

F8 - Trabalho,
Lei n°® 4.320/1964 Previdéncia e
Assisténcia Social
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Quadro 8 - Diferentes nomenclaturas atribuidas a funcdo e subfung¢des da Assisténcia Social.
(continuacéo)

: Cédigo e nome Codigo e nome dos programas ou
Normativa - - .
da funcéo subfuncdes associadas
SF0483 — Assisténcia ao Menor
F15 - Assisténcia e | SF0484 — Assisténcia ao Silvicola
Portaria n° 9/1974 Previdéncia SF0485 — Assisténcia a Velhice

Assisténcia SF0486 — Assisténcia Social Geral
SF0487 — Assisténcia Comunitaria

SF0801 — Assisténcia ao ldoso

FO8 - Assisténcia | SF0802 — Assisténcia ao Portador de Deficiéncia
Social SF0803 — Assisténcia a Crianca e ao Adolescente

SF0804 — Assisténcia Comunitaria

Portaria n°® 117/1998

SF241 — Assisténcia ao ldoso

FO8 - Assisténcia | SF242 — Assisténcia ao Portador de Deficiéncia
Social SF243 — Assisténcia a Crian¢a e ao Adolescente

SF244 — Assisténcia Comunitaria

Portaria n°® 42/1999

Fonte: BRASIL (1964; 1974; 1998; 1999).
Elaborado pela autora.

As alteragcbes nas nomenclaturas orcamentarias da Assisténcia Social

refletem o entendimento que estava vigente a época sobre esta area.

Importa lembrar aqui que a LOAS é editada em 1993, materializando a nova
compreensao sobre o direito a assisténcia social, 0 que percebemos se refletir nas
denominacdes atribuidas a funcdo 08 e as suas respectivas subfun¢des cinco anos
depois, a partir da Portaria n° 117/1998, cujos termos adotados permanecem

vigentes até hoje.

E necessario problematizar a atual classificacdo funcional da Assisténcia
Social, que foi mantida pela Portaria n°® 42/1999 do antigo Ministério do Orgcamento e
Gestdo, hoje intitulado Ministério do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.

Sobre isto, atentamos para trés aspectos.

Primeiro, que o termo ‘Portador de Deficiéncia’ é inadequado, estigmatizador
e ndo coaduna com a perspectiva emancipatéria** da Politica de Assisténcia Social
sobre este publico. Segundo, as subfuncbes estdo restritas a apenas alguns dos

segmentos que compdem o publico-alvo da Assisténcia Social — idoso, crianca e

*20 termo “portador de deficiéncia” é errdneo, pois implica que a deficiéncia é algo que a pessoa
carrega, podendo se desfazer da mesma na hora que quiser. Ja o termo “deficiente” limita o individuo
a sua deficiéncia, ndo o colocando acima de tudo como pessoa. Assim sendo, o termo correto a ser
utilizado no Brasil deve ser “pessoa com deficiéncia”, pois além de humanizar o individuo, mostra que
sua vivéncia como pessoa vai além da deficiéncia. Este € um termo importante para a luta pela
conquista de direitos, implicando que agBes sejam construidas para e por esses grupos de pessoas.
(MDS, 2017).
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adolescente, pessoa com deficiéncia — sendo que com a PNAS/2004 o

entendimento sobre o publico usuério dessa politica ampliou-se:

Constitui 0 publico usuario da Politica de Assisténcia Social, cidadaos e
grupos que se encontram em situacfes de vulnerabilidade e riscos, tais como:
familias e individuos com perda ou fragilidade de vinculos de afetividade,
pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades estigmatizadas em termos
étnico, cultural e sexual; desvantagem pessoal resultante de deficiéncias; excluséo
pela pobreza e, ou, no acesso as demais politicas publicas; uso de substancias
psicoativas; diferentes formas de violéncia advinda do nucleo familiar, grupos e
individuos; inser¢cdo precéria ou ndo inser¢cdo no mercado de trabalho formal e
informal; estratégias e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que podem

representar risco pessoal e social (BRASIL, 2004, p. 33)

A PNAS/2004 introduz uma visédo lato sensu sobre o perfil do publico atendido
na Assisténcia Social, deixando claro que esta politica social é para quem dela
necessitar (CNAS, 2004). Ha uma ampliacdo do olhar antes circunscrito as
desprotecdes sociais advindas das etapas do ciclo de vida — infancia, adolescéncia e
velhice — para um olhar sobre as vulnerabilidades e riscos socialmente construidos.
Nesse sentido, além dos grupos tradicionalmente assistidos, a protecdo social
afiancada pela Politica de Assisténcia Social passa a ser também direcionada a
juventude negra, comunidades tradicionais, comunidades indigenas, imigrantes,

populacdo LGBT, mulheres e homens adultos, dentre outros.

Sobre a introducao dos termos “risco” e “vulnerabilidade” na PNAS/2004, o
estudo de Alvarenga (2012) fornece elementos para refletir sobre as razbes e
implicacdes de seu uso na assisténcia social. De acordo com a autora, esses termos
advém da area da saude e sdo adotados na assisténcia para “superar a atengao por
segmentos, superar a focalizagdo nos pobres, possibilitar intervengdes preventivas”
(p. 120). Contudo, a falta de clareza no significado desses termos acaba por trazer
dificuldades na materializacdo da propria PNAS/2004, uma vez que a imprecisao
permite diferentes compreensdes conforme o mirante de analise de quem a
interpreta (ALVARENGA, 2012).

N&o obstante, além dos grupos tradicionalmente assistidos, a ampliacdo da
visdo de protecdo social afiancada pela Politica de Assisténcia Social passa a ser

também direcionada a juventude negra, comunidades tradicionais, comunidades
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indigenas, imigrantes, populacdo LGBT, mulheres e homens adultos, dentre outros.

O terceiro aspecto que sublinhamos sobre a atual classificacdo funcional € a
subfuncédo ‘244 — Assisténcia Comunitaria’. O titulo dessa subfungcéo exprime uma
nocao primitiva e arcaica da area, que remonta a filantropia e iniciativas de cunho
religioso fora do ambito estatal, as quais presidiram as acdes da assisténcia social
antes dela ser elevada ao status de politica publica de direitos na Constituicdo de
1988.

Considerando as trés reflexbes acima sobre a classificagdo funcional vigente,
entendemos a necessidade da revisdo terminologica da mesma, visto que sua
inadequacado a contemporaneidade do SUAS faz com que a execucdo or¢camentaria
seja difusa, muitas vezes incorrendo no uso dos recursos publicos em acdes ou

aguisicdes que nao correspondem ao conteudo especifico da Assisténcia Social.

Outro aspecto para discutirmos na classificacao funcional do orgcamento do
Espirito Santo é o montante da despesa realizada em cada uma das 26 fungées® do
governo estadual. Na tabela 1 sdo apresentados valores pagos nos trés ultimos
PPAs (2004-2007, 2008-2011, 2012-2015) e a representatividade percentual do

gasto publico em cada funcéo neste periodo.

“Nao ¢ de competéncia dos estados e municipios as fungfes 05 Defesa Nacional e 07 Relacdes
Exteriores, estas cabem somente a Uni&o.



Tabela 6 - Fung6es da administragdo publica em valores pagos (Espirito Santo, 2004-2015).

177

(continua)

COD ORGAO 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 TOTAL %
1 Legislativa 222.060.426 207.826.067 226.136.178 222.682.464 228.013.994 214.855.495 247.897.386 224.177.555 266.614.788 294.752.063 303.136.794 295.710.275 2.953.863.485 1,75%
2 Judiciaria 798.028.326 827.978.567 1.068.318.063 1.213.469.266 935.980.532 975.010.119 832.731.538 768.930.918 915.020.125 1.013.810.903 1.026.590.766 1.073.730.612 11.449.599.735 6,77%
3 ES;?;?;:' a 20.985.082 24.640.700 27.482.565 30.088.950 279.358.041 271.895.973 314.683.060 305.948.134 348.803.733 379.749.684 378.259.430 394.091.647 2.775.986.999 1,64%
4 Administracéo 552.520.477 849.485.404 968.587.137 743.673.279 388.946.772 430.436.998 708.256.809 676.583.011 702.313.958 696.879.629 797.386.796 635.534.851 8.150.605.121 4,82%
6 Seg. Publica 690.045.232 714.410.035 774.002.748 1.079.045.538 905.783.336 931.843.189 1.435.486.933 1.363.746.786 1.565.804.841 1.621.970.070 1.883.135.383 1.860.395.990 14.825.670.081 8,77%
8 Assisténcia Social  24.344.001 28.616.357 51.171.254 35.170.106 89.842.862 100.818.637 202.113.210 149.656.176 156.871.549 177.811.301 251.363.166 211.878.459 1.479.657.078 0,87%
9 Prev. Social 1.380.608.952 1.481.228.802 1.580.006.161 1.761.988.413 1.995.752.879 2.514.099.206 1.836.118.803 2.002.866.331 1.983.614.305 2.121.849.398 2.308.414.660 2.277.087.464 23.243.635.374 13,74%
10 Saude 733.982.178 989.547.251 1.211.391.321 1.251.206.969 1.395.872.251 1.562.673.707 1.777.658.502 1.812.919.550 1.886.769.542 2.112.311.032 2.411.743.850 2.338.717.609 19.484.793.762 11,52%
11 Trabalho 4.358.457 4.103.794 5.192.865 4.732.715 4.809.209 7.143.380 12.416.936 1.557.727 4.049.350 11.955.854 15.455.374 6.030.031 81.805.692 0,05%
12 Educacéo 1.208.462.036 1.378.259.444 1.395.284.231 1.423.933.354 1.438.561.008 1.615.768.522 1.880.477.270 1.888.880.030 1.937.785.578 2.013.181.020 2.176.932.392 1.854.931.795 20.212.456.680 11,95%
13 Cultura 9.619.113 11.257.745 17.510.337 15.931.429 23.917.741 27.539.025 93.827.801 68.387.171 37.493.588 61.017.890 95.662.192 30.610.756 492.774.788 0,29%
14 [g:iir(i\tg:n?: 64.519 174.015 2.384.340 3.662.600 7.072.468 62.465.573 560.876.261 480.864.275 476.786.407 505.882.797 515.905.871 461.082.947 3.077.222.073 1,82%
15 Urbanismo 328.893 7.716 23.789.297 37.981.124 55.950.084 120.208.424 124.391.406 125.433.355 89.693.534 129.766.035 31.161.532 738.711.400 0,44%
16 Habitacéo 320.490 6.287.645 5.100.868 16.222.292 12.564.734 27.526.664 24.977.726 6.688.728 12.597.738 187.957 6.495.353 118.970.195 0,07%
17 Saneamento 12.718.097 1.402.537 532.074 1.455.743 794.845 196.958.583 188.012.149 125.735.561 97.169.567 257.818.403 17.228.956 42.153.550 941.980.065 0,56%
18  Gest. Ambiental 2.505.920 5.419.903 6.505.767 5.107.389 32.850.779 39.122.134 47.096.533 136.331.746 47.574.507 48.520.198 69.146.105 47.455.695 487.636.676 0,29%
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Tabela 6 - Fung6es da administragdo publica em valores pagos (Espirito Santo, 2004-2015).

(continuacao)
coD ORGAO 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 TOTAL %

19 Ti‘f;‘glfg?a 5.804.119 12.577.660 21593.963 34.880.686 42.210.743 53.567.055 51.976.562 56.008.003 76.651.907 97.598.367 66.058.799 518.927.954 0,31%
20 Agricultura 99.744.518 150.246.111 256.054.865  141.326.080 161830217 220516919  265573.234 105276807  195.600.148  241.876.146  337.770.649  178.179.256  2.452.995.040 1,45%
21 ori""g"rzr‘;‘f" : 107.258 368.857 . 476.115 0,00%
22 Inddstria 759.795 3.310.846 3.850.068 1.142.617 4.160.669 6.041.222 7.044.373 14.733.952 4.680.081 5.586.351 27.316.996 1.990.866 80.617.836 0,05%
23 Cg;“:ﬂ'gg’se 2.635.288 3.497.760 10.867.093 12.217.826 25.025.767 22.922.811 41.755.406 27.051.818 117.151.681 56.607.664 31533504 16.029.716 367.206.424 0,22%
24 Comunicacdes 17.404.792 16.478.641 11.979.515 18.626.929 34.804.559 41.440.230 46.260.557 31.602.365 36.254.707 38.535.954 37.749.645 26.662.722 357.800.706 0,21%
25 Energia 378.650 201.291 602 2.284.566 2.329.237 2.330.523 1.831.815 0.365.774 0,01%
26 Transporte 75.043.364 243.248.736 302.615961 436111154  499.530.664  600.166.488  774.307.581  593.628.220  620.444.609 822575241 055820842  413.972.103  6.445.555.053 3,81%
27 Desporto e Lazer 3.822.225 10.328.381 25.781.822 10.704.496 20.542.040 17215310 52.165.308 44.840.337 57.580.824 100.536.601  182.758.264 16.493.261 551.768.950 0,33%
28 Eg;g;?:; 3865125308 4340713079  4.872616006  5.411.218732  5.754.460.853  5.060.825986  4.937.555749 5753936312  2.868.616.249  1.870.093526  1.641.856.340  1422.750.816  47.808.760.145  28,27%

TOTAL GERAL 0724838105  11.316.627.678  12927.143.484 13.882.980.175 14.317.374.238 15.030.793.617 16.464.076.399 16.869.001.258 14.526.414.960 14.634.504.231 15.605059.956 13.711.038.010 169.108.942.210  100,00%

Fonte: Secretaria de Estado de Economia e Planejamento (SEP), a partir dos dados da LOA 2004-2015 extraidos do SIAFEM (2018) e do SIGEFES (2018).
Valores pagos. Em R$ Milhdes. Deflacionados pelo IGP-DI.
Elaborado pela autora.
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Vemos na Tabela 6 que a funcdo Encargos Especiais (F28) obteve maior
aporte de recursos na série historica, consumindo 28,27% dos gastos do governo
estadual. Ocorre que este tipo de despesa, de acordo com a definicdo da Portaria n°
42/1999, Art. 1°, paragrafo 2°, ndo gera bens ou servicos a populacdo, pelo
contréario, a finalidade desse gasto € para o pagamento do servi¢co e refinanciamento

da divida publica, conforme discutimos na sec¢ao anterior.

A previdéncia social (F09) ficou em segundo lugar no rol de gastos,
totalizando 13,74% do orcamento. Em seguida comparece a educacao (F12) com

11,95% e, na sequéncia, a saude (F10) com 11,52% dos recursos estaduais.

A assisténcia social (FO8) contabilizou nos doze anos analisados um
montante de R$ 1.479 milhdo, o que representou 0,87% do orcamento estadual,
ficando em 13° lugar no rol de gastos do governo do Espirito Santo. Ao
compararmos essa posi¢cado da assisténcia social com um estudo de ambito federal
(SALVADOR, 2010) e outro municipal (SILVA, 2014), é possivel depreender

algumas reflexdes.

Na analise do orcamento da Unido de 2004 a 2007, Salvador (2010) verificou
que a assisténcia social obteve uma participacéo de 2,70% dos valores liquidados,
assumindo o 4° lugar nas despesas publicas federais. JA no estudo da cidade de
Vitoria, capital do Espirito Santo, Silva (2014) obteve percentual aproximado, isto €,
a politica de assisténcia social municipal compreendeu 2,71% dos recursos gastos
no periodo 2002 a 2012, porém logrou o 9° lugar no conjunto de despesas da

prefeitura.

Sobre a destinacdo de recursos publicos dos trés entes federados a
assisténcia social cabe considerar que no orcamento federal destinado a assisténcia
social encontra-se todo o financiamento do Programa Bolsa Familia e do Beneficio
de Prestacdo Continuada (BPC), responsaveis pela elevacdo de gastos e
crescimento real dessa politica publica no periodo, como concluiu Salvador (2010).

Outra necesséria consideracdo quanto ao financiamento é que sobre o
municipio recai toda a execucgdo direta da politica de assisténcia social, desde o
investimento e custeio dos equipamentos publicos — CRAS, CREAS, Acolhimento
Institucional, etc — até o pagamento de pessoal, conforme analise empreendida por

Silva (2014), na qual a autora aponta para uma ampliacdo das responsabilidades
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municipais a partir do SUAS, o que nao se percebeu em relagdo ao ente

intermediario.

O municipio ficou com a execucdo dos programas federais como
PBF e ainda tem que arcar com 0s custos dos servicos que
necessitam de um maior aporte de recursos como a PSE (média e
alta complexidade). O governo estadual é o ente com menor
participacdo no orcamento da assisténcia social e que deveria
contribuir, principalmente, com a prestacdo de servigcos por meio da
regionalizagdo dos servicos de média e alta complexidade, cujos
custos sdo 0s mais altos do SUAS, o que ainda ndo ocorre, apesar
da pressao dos municipios. (SILVA, J. A. F. 2014, p. 304)

Logo, contrastando as distintas posi¢cOes obtidas pela assisténcia social no
montante de despesas dos trés entes federados — 4° lugar na Unido, 13° lugar no
estado e 9° lugar no municipio — corroboramos a percepc¢ao de Silva (2014), uma
vez que, proporcionalmente, o estado foi 0 que menos aportou recursos nesta area,
mesmo ndo tenho o encargo dos beneficios socioassistenciais, tampouco

executando os servigos e programas continuados do SUAS.

O que nos intriga é que mesmo apresentando menor participacdo no cenario
geral de gastos com assisténcia social, o governo estadual vem apresentando
aumento na execucao orcamentéria da funcéo 08, destacadamente a partir de 2009,
conforme demonstra a Tabela 7.
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Tabela 7 — Execucdo Orcamentaria em % (Espirito Santo, 2004-2015).

FUNGAO 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015

01 — Legislativa 84,02%  80,54% 80,84% 7797% 91,05%  89,74% 90,19% 9524% 89,94% 87,51% 88,53% 84,23%
02 — Judiciéria 86,87%  84,52%  92,75%  82,92%  81,79%  84,49% 90,87% 97,48%  88,32%  92,72%  89,81%  90,94%
03 — Essencial & Justica 61,77%  106,62% 101,42% 102,22% 88,47%  94,75%  92,20%  105,82% 94,43% 94,56% 87,99% 91,31%
04 — Administracéo 92,28%  80,28%  7594% 66,58%  54,50% 62,60% 83,95% 91,74% 91,12% 79,54%  95,07%  80,31%

06 — Seguranca Publica 7454%  92,97%  88,56%  9524%  102,81% 100,05% 114,32% 100,00% 108,29% 104,35% 137,88% 123,47%

08 — Assisténcia Social 38,24% 42,01%  55,71%  29,23%  69,32%  87,03%  129,91% 120,44% 88,90% 90,92%  84,63%  107,66%

09 — Previdéncia Social 98,72%  95,77%  85,21% 81,97%  90,55%  109,54% 116,61% 123,96% 115,51% 112,33% 112,61% 99,81%

10 — Sande 8840%  77.75%  69.82%  B8104%  90,02%  93.90%  98.85%  101.45% 102.67% 11812% 117,00% 107.83%
11— Trabalho 28.17%  28.26%  29.87%  39.24% 5241% 4445%  77.66%  29.79%  136.45% 49.93%  128.15% 11513%
12 — Educacao 102.59% 108.45% 94.65%  8948%  9089% 108520 116,74% 108.92% 103.32% 104.62% 102.62% 91.42%
13— Cultura 80.83% 57.37% 5241% 8040% _ 102.16% 88.05% 197420 57.51% 4844%  101.13% 84.60%  86,76%
é‘i‘d;(?;ﬁ;os da 612%  555%  106,77% 48,73%  9.60%  15935% 168.51% 107,88% 94.75%  88.68%  92,00%  93.47%
15— Urbanismo 000%  1587% 047%  280.17% B8172% 113.58% 278.25% 14018% 103.29% 11641% 71.12%  17.05%
16 — Habitacao 000%  570%  14.63% 7.90%  2545%  30,86% O111% 87.28%  40.70% 8951%  2.90%  11638,75%
17 — Saneamento 22.41%  1323% 838%  79.48% 4,79%  232.67/% 14852% 35651% 17551% 30074% 1847%  30.43%

18 — Gestdo Ambiental 6,85% 15,11% 1517%  8,51% 41,19%  55,34%  59,26% 69,19%  33,47%  44,57%  48,41%  32,29%

19 — Ciéncia e Tecnologia 0,00% 99,70%  84,46% 61,28%  79,50%  81,00% 80,84% 76,62% 60,000 52,95%  85,62% 61,06%

20 — Agricultura 61,61% 70,06%  100,97% 48,40% 61,40% 80,27%  99,36% 84,99% 84,12%  89,43%  108,97% 93,41%
21 — Organizacdo Agraria  0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 10,71%  54,60%  0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 0,00%

22 — Industria 17,92%  52,46%  58,44%  11,20% 17,58% 24,19%  30,00% 60,85%  28,43% 53,02% 412,78% 18,65%
23 — Comércio e Servicos 9,04% 12,04%  26,27%  57,79%  62,33% 27,87%  66,96%  33,53%  136,86% 38,85% 35,95% 29,80%
24 — Comunicagdes 126,10% 171,15% 89,53%  144,17% 117,11% 129,32% 95,30%  101,36% 105,16% 111,33% 117,64% 90,85%
25 — Energia 0,00% 0,00% 0,00% 0,00% 47,13%  17,90%  0,00% 0,14% 41,96%  38,21%  42,52%  30,43%
26 — Transporte 75,48%  80,99%  57,06% 47,44%  44,75%  63,02%  109,24% 78,19%  79,72%  90,26%  64,55%  27,06%
27 — Desporto e Lazer 43,01%  44,88%  68,02%  55,37% 58,67%  48,57%  100,53% 59,29%  80,63% 164,99% 160,47% 59,21%

28 — Encargos Especiais  117,57% 113,85% 96,33%  102,11% 110,93% 88,80% 99,66%  112,88% 102,35% 69,74%  76,06%  95,86%

Fonte: Secretaria de Estado de Economia e Planejamento (SEP), a partir dos dados da LOA 2004-2015 extraidos do SIAFEM (2018) e do SIGEFES (2018).
Valores pagos sobre valores autorizados na LOA. Em R$ Milhdes. Deflacionados pelo IGP-DI.
Elaborado pela autora.
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A execucdo orcamentaria representa o cumprimento das trés etapas de
execucdo da despesa, ou seja, empenho, liguidacdo e pagamento, conforme
previsto na Lei n°® 4320/64 (BRASIL, 1964). Ao verificarmos quais funcdes obtiveram
uma boa execucdo do orcamento previsto na LOA é revelado “qual é de fato a
prioridade dos gastos sociais vis a vis a outras despesas no orgamento publico”
(SALVADOR, TEIXEIRA, 2014, p. 19).

As funcbes que tiveram melhor execucdo orcamentaria no periodo foram
educacdo (F12), saude (F10) e seguranca publica (FO6), sendo que esta ultima
manteve a partir de 2008 uma execugdo acima de 100%. Contudo, é necessario
considerar que saude e educacdo sao despesas constitucionais obrigatoérias,
estando assegurado destinacdo de percentual da arrecadacdo estadual para estas

duas politicas sociais. Mas e a seguranca publica?

Nas entrevistas realizadas, perguntamos quais as areas, projetos ou acdes
foram prioritarias para o gasto publico pelo governo do Espirito Santo nos ultimos 12

anos (2004-2015), e as respostas confirmam o que foi verificado na Tabela 7.

Nos ultimos anos que eu acompanho mais de perto a parte mais de
gestdo, 0s maiores investimentos sdo em salde, educacdo e
seguranca. O maior volume de recursos do governo do estado hoje,
ndo tenho duavida, no orcamento, sdo essas trés areas. E nds
vivemos nos Uultimos anos questdes muito estruturantes de
seguranca publica, né? N6s somos um estado que mais mata jovens,
mais mata mulheres, tivemos uma crise séria da propria questdo do
crime organizado dentro do préprio legislativo, né? Entdo realmente
h& necessidade de trabalhar a seguranc¢a publica, mais com um foco
maior na prevencao. (EntrevistadoSetadesl)

Ah, eu acho que continua dentro da patota educacdo, seguranca e
saude. Pra mim essas sao as areas que continua tendo o olhar mais
carinhoso do governo do estado... e obras publicas quando é de
interesse do governo que elas sejam realizadas. Fora isso ai, a
Assisténcia Social ainda é peixe pequeno. [...] porque, quando a
Assisténcia Social tiver atuando de forma mais consolidada, de forma
mais prioritaria, a gente vai diminuir substancialmente as demandas
de seguranca, de salde, de educacéo, porque eu acredito que ela &
a cola que vai permitir que essas outras areas estejam ligadas. Essa
€ a minha vis&o. (EntrevistadoSetades?)

Até aqui debatemos os valores pagos na funcédo 08 e, antes de seguirmos,

importa esclarecer que este montante se refere a todas as acdes orcamentarias™*

4 Operacao da qual resultam produtos (bens ou servi¢os) que contribuem para atender ao objetivo de
um programa. As ag8es orcamentérias podem ser classificadas em atividades, projetos ou operacdes
especiais (BRASIL, 2018).
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que foram vinculadas a F08, independente do 6rgdo de governo que a executou.
Isso porque cada despesa publica esta vinculada a uma estrutura administrativa, isto
é, a um 6rgdo orcamentario e a uma unidade orcamentaria*- De acordo com o0 MTO
(BRASIL, 2018), o 6rgdo orcamentario é constituido pelo agrupamento de unidades
orcamentérias, logo, toda unidade orcamentéria estd consignada a um 6érgao.
Entender a qual 6rgdo e unidade orcamentaria a despesa se vincula significa
identificar quem € o responsavel pela acéo, pois € deste que vira a fonte de recursos

para realiza-la.

Portanto, o fato de haver acdes orcamentarias classificadas na FO8 ndo
significa que o recurso saiu das unidades orcamentarias vinculadas ao 6rgdo gestor
da Politica de Assisténcia — no caso do Espirito Santo, a SETADES, que é
identificada no PPA e na LOA com o cédigo 47. E importante frisar para o leitor que
0 orcamento da assisténcia social propriamente dito refere-se as despesas das UO
com cédigo 47.

Portanto, ter acdes cuja classificacdo funcional € a FO8 apenas representa
qgue, no entendimento daquele érgdo, o conteddo do bem ou servico produzido tem
uma ‘natureza de assisténcia social’. Sobre isso, € oportuno refletir sobre a
discricionariedade na interpretacdo e, consequente, atribuicdo de uma agcdo como
sendo de ‘assisténcia social’, mas que n&do € necessariamente compativel com os

objetivos, principios, diretrizes e eixos estruturantes do SUAS.

Essa sobreposicdo entre as despesas na FO8 e no Codigo 47 pode esconder
o real montante de recursos destinados a assisténcia social. A Tabela 8 revela que
os valores apresentados na FO8 sdo aparentemente maiores que os valores das UO
com codigo 47. Isto €, se descontarmos do total de gastos classificados na FO8
(coluna A) aquela parcela que foi efetivamente destinada a Politica Estadual de
Assisténcia Social (coluna B) teremos uma diferenca de valores (coluna C) em todos
0S anos da série histdrica, com excecdo somente em 2009.

45Segmento da administracdo direta ou administracdo indireta a que o orgamento da Uniéo consigna
dotacBes especificas para a realizacdo de seus programas de trabalho e sobre os quais exerce o
poder de disposicdo. E o menor nivel da classificagdo institucional, agrupada em Org&os
orcamentérios, entendidos estes como os de maior nivel da classificagcao institucional (CAMARA,
2018).
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Tabela 8 - Diferenga entre despesas na Fun¢do 08 e as despesas nas Unidades Orgcamentarias com
cédigo 47 (Espirito Santo, 2004-2015).

Despesas na FO8 Despesas nas UO cédigo 47 Diferenca entre A e B

ANo *) (B) (©)
2004 24.344.001 20.009.211 4.334.790
2005 28.616.357 17.055.414 11.560.943
2006 51.171.254 35.071.330 16.099.924
2007 35.170.106 20.091.600 15.078.506
2008 89.842.862 88.615.044 1.227.818
2009 100.818.637 102.356.911 -1.538.274
2010 202.113.210 172.961.605 29.151.605
2011 149.656.176 80.420.102 69.236.074
2012 156.871.549 68.650.325 88.221.224
2013 177.811.301 85.613.919 02.197.382
2014 251.363.166 133.729.874 117.633.292
2015 211.878.459 83.394.616 128.483.843

Fonte: Secretaria de Estado de Economia e Planejamento (SEP), a partir dos dados da LOA 2004-
2015 extraidos do SIAFEM (2018) e do SIGEFES (2018).

Valores pagos. Em R$ Milhdes. Deflacionados pelo IGP-DI.

Elaborado pela autora.

Queremos demonstrar com isso que os valores da coluna C ndo foram
aplicados na assisténcia social, ou seja, ndo custearam nenhum programa, Servico
ou beneficio do SUAS-ES. Isso nos indica que além das acdes da SETADES, ha
outras acbes, de outros 6rgdos do governo que classificam algumas de suas
atividades na F08. Vemos na Tabela 8 que até 2008 essa diferenca néo ultrapassou
R$ 16 milhdes, porém de 2009 a 2015 a diferenca foi aumentando ano a ano,

chegando a ultrapassar o préoprio orcamento da assisténcia.

Em destaque temos 2015, ano em que os valores classificados na FO8, mas
nao aplicados na Politica Estadual de Assisténcia Social, somaram R$ 128 milhdes,

enguanto as despesas do 6rgdo gestor da assisténcia foram R$ 83 milhdes.

O Quadro 9 demonstra onde foram aplicados os recursos indicados na coluna
C da Tabela 8, os quais ndo correspondem as despesas efetivamente executadas

pelo orcamento da assisténcia social.
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Quadro 9 - Acdes néo vinculadas ao orcamento da assisténcia social mas que foram classificadas na
FO08 por outros 6rgdos estaduais (Espirito Santo, 2004-2015).

Caddigo
do 6rgéo

Orgéo

Acdes classificadas na FO8

46201

IASES

Administra¢do da unidade

Alimentacédo dos adolescentes envolvidos em conflitos com a lei

Aparelhamento da administracao, oficinas e unidades de tratamento a
crianca/adolescente

Aquisicdo de equipamento de seguranca

Aquisicao, construcdo, ampliacdo e reforma de iméveis

Atendimento aos portadores de deficiéncia da unidade de atendimento ao
deficiente — UNAED

Atendimento as criangas vitimizadas da casa de passagem

Capacitacédo e treinamento de recursos humanos

Construcgédo, reforma e ampliacdo da unidade central, oficinas e demais
unidades de atendimento

Contribuicdo patronal ao fundo previdenciario

Contribuicdo previdenciaria complementar

Desenvolvimento e capacitacdo de servidores

Divulgacéo institucional

Implantacéo e consolidacdo do programa de atendimento sdcio-educativo

Implantacéo e consolidag&o do programa de liberdade assistida e prestacéo
de servi¢os a comunidade junto aos municipios

Informatizacdo do IASES

Pagamento de taxa de administracdo ao IPAJM

Remuneracao de pessoal ativo

46902
469022

FIA

Ampliac&o e/ou reordenamento da rede governamental e ndo governamental
de protec¢édo social a crianca e ao adolescente

Apoio a programas e projetos de prote¢do a crianga e ao adolescente em
situacao de risco pessoal e social e a implementacéo de medidas sécio-
educativas

Divulgac¢éo institucional

Estruturacdo e desenvolvimento do sistema de defesa dos direitos da crianga
e do adolescente

Formacéao e capacitacéo de atores sociais

Promocéo, participagéo e realizacdo de eventos relativos ao sistema de
defesa e garantia dos direitos da crian¢a e do adolescente

30205

ADERES

Desenvolvimento social, local e regional sustentavel

32101

SECTI

N&o foi localizada nenhuma acédo paga na FO8

40101

SECULT

N&o foi localizada nhenhuma acdo paga na FO8

35101

SETOP

N&o foi localizada nenhuma acao paga na FO8 no periodo de 2004 a 2011

Subsidio ao transporte publico (nos anos de 2012-2015)

Fonte: ESPIRITO SANTO (2018). Portal da Transparéncia.

Elaborado pela autora.

Notas:

1 Cédigo usado de 2004 a 2006
2 Cédigo usado de 2007 a 2015
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No Quadro 9, inicialmente, evidenciamos que o Instituto de Atendimento
Socioeducativo do Espirito Santo (IASES) foi a unidade orgamentaria com mais
acOes classificadas na FO08 durante todo o periodo de 2004 a 2015.
Majoritariamente, tais acfes ndo apresentam nenhuma correspondéncia com o
contedudo da Politica de Assisténcia Social, consistindo em atividades de ordem
administrativa e organizacional do préprio IASES, como aquisicdo de equipamentos
e materiais, construcdo e reformas, pagamento de pessoal e de contribuicbes
sociais, treinamento de recursos humanos, entre outras. Todavia, a acéo
“Implantacdo e consolidagdo do programa de liberdade assistida e prestacédo de

servigos a comunidade junto aos municipios” cabe ressalva.

A PNAS/2004 reconhece os adolescentes em conflito com a lei como um dos
segmentos sujeitos a riscos sociais e, portanto, publico-alvo da protecdo social

especial.

A protecdo social especial tem por objetivos prover atencfes
socioassistenciais a familias e individuos que se encontram em
situacdo de risco pessoal e social, por ocorréncia de abandono,
maus tratos fisicos e/ou psiquicos, abuso sexual, uso de substancias
psicoativas, cumprimento de medidas socioeducativas, situacdo de
rua, situacéo de trabalho infantil, entre outras. (MDS ou BRASIL,
2014, p. 92, grifo nosso)

Estdo estabelecidas como servicos da assisténcia social as medidas
socioeducativas em meio-aberto (Prestacdo de Servicos a Comunidade — PSC e
Liberdade Assistida — LA) no ambito da protecdo social especial de média
complexidade, bem como as medidas socioeducativas restritivas e privativas de
liberdade (semiliberdade, internac&o provisoria e sentenciada) na alta complexidade.
Em 2009, estes servicos passam a compor a Tipificacdo Nacional dos Servicos
Socioassistenciais.

Contudo, apesar da assisténcia social incorporar as medidas socioeducativas
como servigo socioassistencial jA& em 2004, ainda ndo havia uma regulamentacao
nacional da socioeducacao, apesar de que desde 2002 o Conselho Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA) ja estava no movimento de
construcdo da proposta juntamente com outros atores do Sistema de Garantia dos
Direitos (SGD).

Somente em dezembro de 2006 o CONANDA aprova a Resolucéo n°® 119 que
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institui o Sistema de Atendimento Sdcio Educativo (Sinase), disciplinando o conjunto
de mecanismos tedricos, pedagogicos, juridicos, politicos, financeiros e
organizativos com a finalidade de promover a inclusdo do adolescente em conflito
com a lei (CONANDA, 2006).

Em nossa andlise de dados para tabulacdo do Quadro 9, verificamos que a
agao “Implantacdo e consolidagédo do programa de liberdade assistida e prestacao
de servicos a comunidade junto aos municipios” permanece vinculada ao IASES
somente até 2007, ndo comparecendo mais ligada a este 6rgédo nos PPAs de 2008 e
2012.

Sobre a interface SUAS e SINASE, é importante demarcar que tratam-se de
sistemas publicos de naturezas, principios, diretrizes e objetivos diferentes, mas que
interagem para garantir os direitos dos adolescentes em cumprimento de medidas
socioeducativas em meio aberto, através da oferta de servicos socioassistenciais ou
socioeducativos, respectivamente. Essa diferenciacdo é analisada por Gomes
(2012)

Ambos se caracterizam como estratégias de gestdo publica,
interdependentes, porém de natureza diversa. [...] o SUAS é a
estratégia de gestdo sistémica da politica publica de assisténcia
social adotada a partir de 2004. Ja o SINASE caracteriza-se como
um sistema transversal, multidimensional e vinculado a efetividade
da capacidade articuladora entre setores de politicas publicas
(assisténcia social, saude, educacdo, dentre outras), entre
organizacfes do Sistema de Justica (Judiciario, Ministério Publico,
Defensoria Publica, Conselho Tutelar). (GOMES, 2012, p. 73).

Outra questao identificada no Quadro 9 refere-se ao Fundo para a Infancia e
Adolescéncia (FIA), que até 2010 estava alocado na Secretaria de Justica (Cddigo
46.000), passando sua localizacdo contabil para a SETADES (Cdédigo 47.000), onde
permanece até a presente data. A histérica e difusa relacdo entre IASES e
SETADES é um indicativo para estudos posteriores, refletindo inclusive sobre a
funcdo e lugar do FIA, que ora se vincula a socioeducacéo, ora é pautado para as

acOes socioassistenciais.

No Quadro 9 também foi identificado que a sobreposicdo entre as despesas
na FO8 e no Cddigo 47 se refere a valores pagos em acoes realizadas pela Agéncia
de Desenvolvimento das Micro e Pequenas Empresas e do Empreendedorismo

(ADERES), Secretaria de Ciéncia Tecnologia Inovacdo e Educacdo Profissional
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(SECTI), Secretaria de Estado da Cultura (SECULT) e pela Secretaria de Estado dos
Transportes e Obras Publicas (SETOP).

Em todos os casos, apesar das acOes terem sido classificadas na F08, o
recurso ndo saiu do orcamento propriamente dito da assisténcia social. Contudo, na
extracdo de dados que realizamos para compor as Tabelas 6, 7 e 8, 0os sistemas
SIAFEM e SIGEFES colheram o somatério de valores de acordo com cada uma das
28 funcdes, o que ndo corresponde necessariamente a unidade orcamentaria de

onde saiu 0 recurso para custea-la.

Contudo, o fato de haver tantas agdes classificadas na FO8 e que n&o dizem
respeito a Politica Estadual de Assisténcia Social novamente nos remete a questédo
de identidade dessa politica social. Qual a concepcdo de assisténcia social que
estava presente quando esses o0rgdos - IASES, ADERES, SECTI, SECULT e
SETOP - construiram seus respectivos planejamentos e incluiram no PPA acbes
orgcamentéarias qualificadas como de assisténcia social? E o que mais nos intriga é
que tais acdes passam longe do que efetivamente caracteriza uma acao

socioassistencial.

7z

De acordo com Couto et. al. (2014), a afirmacdo do que é especifico da
assisténcia social implica diretamente na consolidacdo de uma nova cultura politica

sobre este campo, contudo as autoras verificam que

a presenca ainda forte de diferentes compreensdes da Assisténcia
Social associadas a ideia do campo que faz de tudo, do inespecifico,
da desprofissionalizacdo, da ajuda aos pobres, entre outras,
apresentam-se hoje como resisténcias as novas normativas e
delimitagbes que buscam definir o campo especifico de
responsabilidade da politica de Assisténcia Social (COUTO et. al.,
2014, p. 238, grifo das autoras).

A inespecificidade com que outras politicas setoriais encaram a assisténcia
social é ainda mais injustificada diante dos parametros da classificacao funcional da
despesa. Em uma das versdes do Manual Técnico do Or¢camento (BRASIL, 2005),
ha um esclarecimento interessante sobre essas associacdfes entre funcao,
subfuncéo e acdo. O documento reforca que é a subfuncéo que identifica a natureza
bésica da acéo, devendo a funcdo permanecer conectada ao 6rgédo de origem. Um
exemplo simples que extraimos do PPA 2015, no ambito das a¢cbes da SETADES,

seria: na acao 4866 - capacitacdo e treinamento de recursos humanos, a funcéo foi
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assisténcia social e a subfuncéo foi formacéo de recursos humanos. Portanto,

subfungBes poderdo ser combinadas com fungBes diferentes
daquelas a que estdo relacionadas na Portaria n° 42, de 1999. As
acOes estardo sempre conectadas as subfungdes que representam
sua area especifica. Havera possibilidade de matricialidade na
conexao entre fungéo e subfungdo — combinar qualquer fungdo com
qualquer subfuncdo —, mas ndo na relacdo entre acédo e subfuncéo.
Deve-se adotar como funcdo aquela que é tipica ou principal do
6rgdo. Assim, a programacdo de um Orgdo, via de regra, sera
classificada em uma Unica funcdo, ao passo que a subfuncdo sera
escolhida de acordo com a especificidade de cada acdo (BRASIL,
2005, grifo nosso).

Nesse raciocinio, as a¢des relacionadas na Tabela 9 ndo poderiam ter sido
classificadas na FO8, mas como assim foi feito, hd uma diferenca nos valores da F08
e daqueles atinentes as unidades orcamentarias com codigo 47 (ver Tabela 8). A
nosso ver, isso pode acarretar uma falsa propaganda dos recursos que 0 governo

estadual tem destinado a Politica Estadual de Assisténcia Social.

Passaremos a analise dos valores que efetivamente sairam do orcamento da
assisténcia social, isto é, as despesas realizadas pelas unidades or¢camentarias

vinculadas a SETADES, conforme exposto na Tabela 10.

Tabela 9 - Execuc¢do orgcamentéria e evolugdo do gasto da assisténcia social (Espirito Santo, 2004-
2015).
(continua)

uo 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011

Evolucéo das despesas (em milhges)

SETADES 10.919.019 11.632.422 18.117.453 15.407.324 76.998.496 89.987.538 112.578.401 44.286.131

FEAS 9.090.192  5.422.992 16.953.877 4.684.276 11.616.548 12.369.373  60.383.205 36.133.971

FIA

FUNCOP

Total 20.009.211 17.055.414 35.071.330 20.091.600 88.615.044 102.356.911 172.961.605 80.420.102
Execucéo orcamentaria (em %)

SETADES 21,76% 25,04% 40,28% 36,48% 90,46% 95,17% 99,32% 55,19%

FEAS 67,34% 35,71% 52,11% 14,08% 32,77% 33,86% 147,29% 113,40%

FIA - - - - - - - -

FUNCOP - - - - - - - -




Tabela 9 - Execugdo orgamentdria e evolugdo do gasto da assisténcia social (Espirito Santo, 2004-

2015).
(continuacao)
uo 2012 2013 2014 2015 Total %
Evolucao das despesas (em milhdes)
SETADES 13.615.835 18.321.585 15.446.855 14.587.085 441.898.144 48,67%
FEAS 39.029.823 38.428.703 100.552.518 68.316.049 402.981.526 44,38%
FIA 53.451 491.482 544.933 0,06%
FUNCOP 16.004.666 28.863.631 17.677.050 62.545.347 6,89%
Total 68.650.325 85.613.919 133.729.874 83.394.616 907.969.950 100,00%
Execucéo orcamentaria (em %) Variagao 2004-2015
SETADES 32,25% 50,36% 40,80% 50,66% 6,76%
FEAS 92,53% 82,63% 77,44% 92,84% 13,69%
FIA - - 12,34% 62,85% 6,38%
FUNCOP 130,35% 76,12% 7,35%

Fonte: Secretaria de Estado de Economia e Planejamento (SEP), a partir dos dados da LOA 2004-
2015 extraidos do SIAFEM (2018) e do SIGEFES (2018).

Valores pagos. Em R$ Milhdes. Deflacionados pelo IGP-DI.

Elaborado pela autora.

As despesas pagas no orcamento da assisténcia social no periodo de 2004 a
2015 totalizaram R$ 907 milhdes. Conforme dados extraidos da LOA, o montante
total de despesas autorizadas neste mesmo intervalo foi de R$ 1.306.616 bilhéo.
Portanto, a execucdo orcamentaria foi de 69,49%, revelando que a totalidade do
orcamento previsto nao foi realizado e, consequentemente, diversos programas e
acOes que haviam sido planejados ndo aconteceram. Logo, podemos afirmar que “a
nao execucao do orcamento na sua totalidade demonstra a dificuldade de expanséo
e universalizacdo dos gastos orcamentarios, que garantem a concretude a
efetivagao dos direitos” (SILVA, J., 2016, p. 78).

Dentre as unidades or¢camentarias, a UO SETADES foi a que aferiu maior
montante de gastos nesse periodo, totalizando 441 milhdes (48,67%). Em seguida
vem a UO FEAS com R$ 402 milhdes (44,38%), a UO FUNCOP com R$ 62 milhdes
(6,89%) e, por fim, a UO FIA com R$ 544 mil (0,06%).

Apesar do maior montante global de despesas nesse intervalo ter sido da UO
SETADES, em termos de execucdo orcamentaria a UO FEAS supera todas as
demais unidades or¢camentarias, com um crescimento de 13,69%. Com efeito, a
Tabela 9 revela uma inverséo entre o montante de recursos da UO SETADES e da
UO FEAS, sendo que em 2010 essa virada foi na execucédo e em 2012, na monta de

valores.
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7

Em 2010 é sancionada a Lei estadual n° 9.451/2010, que institui a
transferéncia fundo a fundo, isto €, o repasse de recursos de forma regular e
automatica do FEAS para os fundos municipais de assisténcia social (ESPIRITO
SANTO, 2010). E visivel que a partir desse marco legal a execuc¢éo orcamentaria do
FEAS d& uma guinada, evoluindo de 33,86% em 2009 para 147,29% no ano

seguinte.

O FEAS foi criado pela Lei n° 5.162/1995 e era gerido pela entdo Secretaria
de Estado da Justica e da Cidadania, responsavel pela coordenacdo da Politica
Estadual de Assisténcia Social, mas somente a partir da nova PNAS, em 2004, é
qgue os fundos de assisténcia social tornam-se a instancia primordial da gestéo
orcamentaria, financeira e contabil dos recursos, devendo ser gerenciado pelo 6rgao
da administracdo publica direta responsavel pela conducdo da Politica de

Assisténcia Social nas trés esferas de governo (BRASIL, 2004).

A regulamentacdo do FEAS em 2010 € um importante mecanismo para as
relacbes federativas, visto que desburocratiza os repasses do estado para os
municipios e confere maior implicacdo ao ente intermediario no cofinanciamento dos
beneficios eventuais, servicos tipificados e projetos socioassistenciais. Em que pese
0S avancgos no cofinanciamento estadual, as mudancas ndo passam ilesas aos

desafios internos da SETADES, como relatado nas entrevistas.

Nossa proposta original era criar realmente o Fundo Estadual de
Assisténcia, empenhando, liqguidando, fazendo toda a questédo
or¢camentéria e financeira, esse era 0 nosso sonho. Isso foi 0 que a
gente encaminhou. Na pratica num mudou muito o que j& acontecia,
0 que a gente fazia aqui embaixo continua sendo feito, o que eles
faziam la em cima continua sendo feito. Entdo na prética eles criaram
a Coordenagéo Estadual do Fundo de Assisténcia Social. [...] mas
ndo mudou a estrutura, entendeu? [...] na pratica a gente continua
executando o que a gente j4 fazia antes e o GPO [Grupo de
Planejamento Orgamentéario] continua fazendo a questdo da
proposta, preenchendo no sistema a proposta do orgamento, ele faz
contato com a SEP [Secretaria de Estado de Economia e
Planejamento]. Ele que passa pra gente o que a SEP quer.
(EntrevistadoSetades4).

Nos Relatérios Anuais de Gestdo da SETADES vimos que em 2011 foi
organizada a Coordenacdo Estadual de Gestdo SUAS, cujas funcdes eram até
entdo despenhadas no ambito da Geréncia de Protecdo Social Basica (SETADES,
2011). Embora ainda ndo integrasse o0 organograma da secretaria, € esta estrutura

institucional que recepciona a Coordenagdo Estadual do FEAS, possibilitando
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diversos aprimoramentos no monitoramento e repasse de recursos financeiros fundo
a fundo, na formulagdo de critérios de partilha de recursos de cofinanciamento
estadual, além de participacdo no processo de discussdo e elaboracdo do PPA
2012-2015 (SETADES, 2011).

N&o obstante, compreendemos através da entrevista que a Coordenacao
Estadual do FEAS ainda é virtual, visto que permanece a historica divisdo entre a
area técnica e a area de financas. A primeira entendida como o conjunto de
departamentos e sujeitos que tratam do conteudo, diretrizes e principios do SUAS,
sendo responsavel por planejar, monitorar e implementar a Politica Estadual de
Assisténcia Social. A segunda lida estritamente com procedimentos, sistemas e
rotinas orcamentarias e financeiras. H4 um distanciamento desde a linguagem
prépria destas duas areas, passando pela formacdo académica dos servidores que
nela atuam, o que consequentemente pode refletir em possiveis divergéncias nas
discussbes sobre o uso dos recursos da assisténcia social e, por conseguinte, em

seu direcionamento.

De acordo com a entrevista, ndo é a area técnica que ‘senta’ para discutir o
orcamento da assisténcia social junto ao 6rgao responsavel por consolidar as metas
e prioridades do orcamento geral do estado, no caso a SEP. Isso pode acarretar em
incompatibilidades entre o planejamento da politica e sua exequibilidade por meio do

orcamento.

Ao examinarmos o0 organograma atual da SETADES (Anexo |), fica clara essa
divisdo entre o gerenciamento técnico e o financeiro do SUAS. Enquanto as
protecBes sociais, beneficios, seguranca alimentar e gestdo do SUAS compdem a
Subsecretaria de Estado de Assisténcia Social, e Desenvolvimento Social
(SUBADEYS), as areas financeira, orcamentaria e de recursos humanos constituem a
Subsecretaria de Estado para Assuntos Administrativos (SUBAAD). S&o dois
subsecretérios diferentes, em estruturas organizacionais de escopos distintos, mas
que ‘compartilham’ a gestdo do FEAS, e isso na visdo do entrevistado “fica tudo

muito fragmentado” (Entrevistado4).

Ainda que permanecam o0s desafios entre a gestao técnica e financeira do
orcamento da assisténcia social, verificamos que a regulamentacdo do
cofinanciamento com a Lei estadual n°® 9.451/2010 e a composi¢do da Gestdo do

SUAS, mesmo gque informal, no organograma da SETADES, mas entendida como
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uma das subdivisbes administrativas essenciais da assisténcia, refletem
consistentemente na elevacdo da execucao orcamentéria da UO FEAS a partir de

2010, como demonstrado na Tabela 9.

Outro aspecto que sublinhamos na Tabela 9 € a UO FUNCOP que aparece
no orgcamento da assisténcia social no quadriénio 2012-2015. No primeiro ano
(2012), a UO FUNCOP néao havia sido prevista na LOA, mas foram realizados

gastos. Por esse motivo, a Tabela 9 ndo mostra percentual de execucdo nesse ano.

O Fundo Estadual de Combate e Erradicacdo da Pobreza (FUNCOP)
encontra-se disposto nos artigos 61, 62 e 63 da Constituicdo do Estado do Espirito
Santo, incluido pela Emenda Constitucional n°® 32 de 29 de novembro de 2001
(ESPIRITO SANTO, 2001). Se trata de um fundo especial, de natureza
orcamentaria, nos termos dos artigos 71 a 74 da Lei Federal n°® 4.320/64 (BRASIL,
1964). Dada a sua natureza, o0 FUNCOP n&o tem personalidade juridica prépria e,
apesar de ser constituido como unidade orcamentéria, mantendo dotacao, prestacao
de contas e administracdo especificas, esta subordinado a uma autarquia, no caso,
desde 2012 a SETADES.

Os recursos orcamentarios do FUNCOP s&o vinculados®®, sendo vedado o
seu emprego no pagamento da divida publica, visto que destinam-se a despesas de

custeio e de investimento para a¢cdes que visem a inclusédo social e produtiva, o que

46Constitui(;e”xo do Estado do Espirito Santo, Art. 62: Compdem o Fundo de Combate e Erradicacdo da
Pobreza: | - dotagBes orcamentérias; Il - doa¢des de qualquer natureza de pessoas fisicas ou
juridicas do Pais ou do exterior; Ill - recursos recebidos pelo Estado em decorréncia da
desestatizacdo de sociedades de economia mista ou empresas publicas por ele controlados, direta ou
indiretamente, quando a operacdo envolver a alienacéo do respectivo controle acionario a pessoa ou
entidade ndo integrante da administragdo publica, ou de participa¢gBes societarias remanescente apos
a alienacéo cujos rendimentos, a partir da data da publicacdo desta Emenda Constitucional, poder&o
ser destinados ao Fundo na forma da lei complementar que o regulamentar; IV - recursos decorrentes
de adicional de até 2 (dois) pontos percentuais acrescidos na aliquota do Imposto sobre Circulagédo
de Mercadorias e Servigcos - ICMS, ou do imposto que vier a substitui-lo, sobre os produtos
supérfluos, na forma da lei complementar que regular o Fundo, ndo se aplicando, sobre este
adicional, o disposto no artigo 158, IV da ConstituicAo Federal; V - recursos provenientes dos
incentivos fiscais e financeiros que serdo gerados mediante: a) a instituicdo de deducfes de parcelas
que seriam originalmente destinadas a financiamentos das empresas operadoras do sistema na
forma da lei, que poderd estabelecer mecanismos compensatdrios aos empreendedores; b) a
instituicdo de prazo de caréncia para recebimento, por parte das empresas operadoras do sistema,
dos financiamentos e/ou incentivos fiscais a que fazem jus, com a aplicacdo compulséria dos
recursos, durante o periodo, visando a obtencdo de rendimentos destinados a capitalizar o Fundo de
que trata este artigo; ¢) a ampliacdo ou reducdo da parcela destinada ao financiamento e/ou
incentivos ficais das empresas operadoras do sistema, visando instituir investimentos compulsorios,
redirecionamento de verbas, ou outros mecanismos destinados a capitalizagdo do Fundo de que trata
este artigo; VI - recursos provenientes de outros Fundos Estaduais que concedam incentivos fiscais
ou financeiros a empresas, na forma da Lei; - outras receitas a serem definidas na regulamentacéo
do Fundo (ESPIRITO SANTO, 1989).
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compreende ac¢bes de nutricdo, habitacdo, educacdo, saude, reforco da renda

familiar, dentre outros programas.

Criado em 2001, passou por modificacbes através de legislacdes
posteriores*’, sendo regulamentado pela Lei complementar n° 615, 16 de dezembro
de 2011 (ESPIRITO SANTO, 2011). Como mostra a Tabela 9, em 2012
conseguimos enxergar os recursos do FUNCOP no orcamento da assisténcia social,
notadamente para cobrir despesas com o Programa Incluir, conforme analisaremos

no proximo item deste capitulo.

Segundo Mesquita, Martins e Cruz (2012), os fundos de combate a pobreza
sdo uma modalidade de fundo paralelo, que pode incorrer em desencontro com o
modelo de gestdo financeira do SUAS, uma vez que 0s recursos alocados nessa
unidade orcamentaria ndo passam pelo FEAS e, com isso, ndo estdo submetidos ao
Conselho Estadual de Assisténcia Social. Por meio da entrevista podemos perceber
como a relacdo desse fundo paralelo é complexa e est4 apartada do controle social.

O FUNCOP é um fundo que foi previsdo constitucional [...] € um
fundo pra combater a pobreza. Nao €& necessariamente da
Assisténcia Social. Tem uma comissdo composta por gestores de
algumas pastas do governo e pela AMUNES, salvo engano, e por
conselheiros e tal, que decide qual vai ser a aplicacdo, mas é pra
combate & pobreza, e combate a pobreza € muito amplo, e ndo é
necessariamente s@ da Assisténcia Social. Mas a coordenacao dele
ta na Assisténcia, a unidade orgcamentaria dele fica na Assisténcia
[...] o que ndo quer dizer que nao possa ir pra outra Politica. Até o
ano passado dois conselheiros da sociedade civil comegcaram a
acompanhar as reunibes do FUNCOP mas o CEAS ndo tem
[interferéncial. O FUNCOP é um outro fundo, ndo é o Fundo Estadual
de Assisténcia, o CEAS delibera e tem a ag¢do dele no Fundo
Estadual de Assisténcia Social, ndo no FUNCOP. (Entrevistado4)

Esse fundo paralelo tem também uma Comissdo de Acompanhamento
paralela, como esclareceu o entrevistado. Porém, uma vez que foi alocado
institucionalmente na SETADES, esse fundo passa a compor o orcamento da
assisténcia social, sendo inclusive contabilizado dessa forma nos sistemas e
documentos oficiais do governo estadual que ora utilizamos. A Tabela 9 evidencia
que desde a sua vinculagéo a assisténcia social a UO FUNCOP obteve montante de

despesas superiores da UO SETADES, chegando a uma execug¢éo de 130,35% em

“Lei complementar n°® 336, de 30/11/2005 (revogada); Lei Complementar n°. 518, de 21/12/2009
(revogada); Lei Complementar n°. 575, de 27.12.2010 (revogada); Decreto n°. 3230-R, de
15/02/2013; Lei Complementar n°. 615, de 16/12/2011.
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2013. O depoimento dos sujeitos entrevistados fornece elementos para ilustrar a
dindmica de utilizacdo do montante de recursos do FUNCOP.

Entédo hoje basicamente, eu vejo assim, tem o repasse que o estado
poderia passar [do FUNCOP], ele pega uma parte desse recurso e
repassa para o municipio investir no combate a pobreza. Acaba que
isso vai pra politica de Assisténcia e ai eles tém a opg¢édo de investir
tanto em custeio quanto em investimento, em tudo o que justificasse
combate a pobreza. [...] Tem municipio que construiu casa, porque a
habitagdo t& junto com a Secretaria de Assisténcia e entendeu que
isso € um combate a pobreza. Nao passa pelo FEAS porque o FEAS
é fundo estadual. Passa do FUNCOP direto pros municipios. Mas
como os municipios ndo tem fundo municipal de combate a pobreza,
acaba que passa pelo FMAS [Fundo Municipal de Assisténcia
Social]. Mas nao sai do FEAS. Sai do FUNCOP pro FMAS. [...] Nas
Ultimas aprovacdes ele foi pra CA [Comissao de Acompanhamento] e
aprovou pra gente R$ 5 milhdes e 700 para completar o recurso pro
repasse fundo a fundo [...] Teve aprovagdo também pra custear
algumas questfes da seguranga alimentar, que eu ndo vou saber te
falar exatamente [...] Mas teve algumas quest8es sim de liberagcéo de
recurso do FUNCOP pra seguranca alimentar. (Entrevistado4)

No Relatorio Anual de Gestdo da SETADES referente ao ano de 2012 é
ratificado que os recursos do FUNCOP foram usados para a constru¢ao de unidades
habitacionais e de protecdo social basica, além do pagamento de beneficios do
Projeto Bolsa Capixaba e cofinanciamento de equipes do Programa Incluir, ambos
detalhados mais adiante (SETADES, 2012).

Como vimos no Capitulo 2, a mistificacdo da assisténcia social como carro-
chefe da protecao social resulta na aglutinacdo de um emaranhado de atribuicdes
difusas e estranhas a natureza dessa politica. Percebemos o FUNCOP como um
elemento desse cipoal, pois confere certa “liberdade” no uso dos recursos, a qual
pode produzir equivocos na sua aplicacao. Nesse sentido, Mesquita, Martins e Cruz
(2012, p. 65) atentam para os desafios e limites entre a discricionariedade dos entes
em “definir os contornos da politica assistencial em seu territorio” frente a
necessidade de concentrar esforcos em objetivos e prioridades comuns para a

construgéo de um Sistema Unico e nacionalmente padronizado.

Voltando a Tabela 9, no tocante as despesas realizadas pela UO SETADES,
sobressai 0 ano de 2010 com montante de R$ 112 milhdes e execugéo praticamente

total do orgamento previsto, atingindo 99,32%.

Como ja demonstrado nas tabelas anteriores, o ano 2010 é atipico para a
Politica Estadual de Assisténcia Social sob o ponto de vista orcamentéario, cujos



196

valores superaram todos o0s exercicios financeiros do intervalo de tempo que
estudamos. Consequentemente, foi 0 ano que a assisténcia logrou melhor
participacdo no PIB (ver Tabela 2) e no orcamento geral do estado (ver Tabela 3).
Mas quais fatos concorrem para esse pico de despesas com assisténcia social no
ano de 2010? Buscamos por meio do detalhamento dos gastos investigar essa
questéao.

3.4. ADIRECAO DO GASTO COM ASSISTENCIA SOCIAL NO ESPIRITO SANTO

Analisar para onde vao os recursos do orgamento da assisténcia social, isto
€, quais programas e acdes tem recebido maior aporte financeiro, nos permite
refletir, como indica Fagnani (1998), sobre quais tem sido as prioridades do governo

estadual para esta politica social.

Conhecer o destino dos gastos sociais foi uma tarefa complexa, que nos
exigiu ir até o detalhe, sondar os documentos e dados levantados de forma
minuciosa. A série histérica € extensa — 12 anos — e a alocacdo de programas e
acOes no orcamento ndo € linear, de outro modo, é permeada de alteracdes nos
codigos e nas nomenclaturas que os identificam, variabilidade nos valores, entrada
ou saida de unidades orcamentérias, descontinuidade de determinados programas,
aspectos que podem dificultar a analise do comportamento dos gastos.

Por esse motivo, nosso esforco foi para organizar e apresentar 0os programas,
acOes e valores correspondentes sem exercer qualquer tipo de juncdo por
similaridade ou categorizacdo, exibindo a nomenclatura tal qual foi extraida do corpo
empirico utilizado. Para nés essa forma de exposicao ficou mais clara, embora
longa. Ao final desta secdo realizamos uma sistematizacdo na qual desvelamos
algumas ementas de programas do PPA em busca de verificar quais areas/acdes

tiveram maior peso no orgamento.

Fica como indicativo para proximos estudos a analise ao nivel da ementa de
cada programa e acao disposto no PPA, incluindo os itens objetivo, publico alvo,
diretriz e tipo para os programas, bem como os itens finalidade, tipo e produto no
caso das acgOes. Uma investigacdo com tal nivel de detalhamento possibilitaria
identificar, por exemplo, se houveram agbes renomeadas, mas sem alteragcdo em

Seu escopo, isto €, na sua real finalidade.
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Esse ‘mergulho’ no conteudo das pegas orgamentarias demonstrou que a
forma como sdo enunciadas as informacdes sobre o gasto publico pode afetar o
modo como iremos recepcionar, processar e interpretar as prioridades do governo.
Em uma perspectiva critica e de totalidade, texto e contexto ndo se dissociam,
tampouco o argumento apresentando nos documentos oficiais € um fim em si
mesmo, mas fornece pistas quanto ao discurso e o0 sentido da politica

governamental que presidem o direcionamento do or¢camento publico.

Nesse sentido, Salvador e Teixeira explicitam que

Desvendar a publicizagdo das informacdes do fundo publico exige
considerar um conjunto de aspectos, tais como o0 contetddo
disponibilizado ao publico, os mecanismos e a temporalidade desta
divulgacdo, assim como a clareza e inteligibilidade dos dados.
Analisar o conteldo divulgado publicamente exige considerar nao
apenas a difusdo do orcamento de uma politica publica especifica,
mas a totalidade do fundo publico e da prépria politica econémica,
visto que esta, em grande medida, determina a politica social
(SALVADOR, TEIXEIRA, 2014, p. 25).

Os autores ressaltam a necessidade de analisar os documentos publicizados
referentes ao ciclo orcamentario ampliado. Assim, para entender onde tem sido
empregados o0s recursos do orgamento da assisténcia social, partiremos dos Planos
Plurianuais (PPA) de 2004, 2008 e 2012, em busca de elementos que indicassem
qual lugar a Politica Estadual de Assisténcia Social ocupou no planejamento do
estado. Para tanto, utilizamos os Relatorios de Avaliagcdo enviados anualmente a
Assembleia Legislativa do Espirito Santo — ALES e ao Tribunal de Contas do Estado
do Espirito Santo — TC/ES. Nestes documentos € enunciado de maneira sintética o
plano de governo, com a avaliagdo das diretrizes, prioridades e metas da

administracdo publica estadual tal qual foram expressas no respectivo PPA.

Conhecer os programas (Apéndice I) e acdes (Apéndice Il) que conduziram a
atuacao do governo do Espirito Santo na Politica Estadual de Assisténcia Social nos
permite visualizar se a direcdo dos gastos estd em conformidade com os marcos
regulatérios e normativas da assisténcia social, revelando qual grau de

compatibilizacdo com os objetivos, principios e diretrizes do SUAS.

Observa-se que a disposicao programatica da assisténcia social € marcada
por descontinuidades no periodo de 2004 a 2015, basta ver que nenhum programa
do PPA 2004-2007 se mantém no PPA 2008-2011 e, deste, no PPA 2012-2015, com
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excecdo do programa de apoio administrativo, que trata das despesas de
manutencao do érgao gestor.

Ao analisarmos os programas e acdes da assisténcia social de cada periodo
da gestdo estadual, percebemos diversos pontos que precisam ser estudados pela
teoria critica, confrontados com a principiologia que norteia a PNAS/2004, no intuito
de desvelar as pulsdes econbmicas, politicas e ideoldgicas desta politica social na
historicidade do estado do Espirito Santo. Deixamos esses aspectos como
indicativos de futuras pesquisas. Nao que sejam dispensaveis a analise da gestao
orcamentaria ora proposta, pelo contrario, sdo imprescindiveis, contudo,
reconhecemos que nos faltou tempo e folégo para aborda-los em profundidade. Aqui
teceremos incursdes nesta mesma indicacao e ressaltaremos os programas e acoes

gue ficaram em relevo do ponto de visto do gasto publico.

Na Tabela 11 constatamos que o periodo de vigéncia do PPA 2004-2007 foi
de menor expressividade no orcamento da assisténcia social ao longo da série
histérica analisada, obtendo 9,96% do montante geral de recursos. Ja o intervalo
seguinte, referente ao PPA 2008-2011, foi o maior da totalidade de gastos,
representando 49,78%. No ultimo quadriénio (PPA 2012-2015) as despesas da
assisténcia decrescem, auferindo 40,26%.

O PPA 2004-2007, instituido pela Lei n°® 7.700/2003, esteve vigente durante o
primeiro mandato de Paulo César Hartung Gomes. No ano de 2003, o governo
estadual realizou um processo de planejamento estratégico que resultou no
documento Um Novo Espirito Santo - Orientacdes Estratégicas de Governo, gestao
2003-2006 (ESPIRITO SANTO, 2003). Tal documento expressou as diretrizes,
macro e micro objetivos que seriam perseguidos nos proximos quatro anos pela

gestao eleita.

Os valores, conceitos e praticas que nortearam a acdo politica da primeira
gestdo de Hartung foram registradas em publicacdo institucional (MARTINUZZO,
2009), da qual extraimos alguns valores enunciados e que acenam ao campo social:
a miséria deve ser erradicada, e as injusticas sociais, combatidas e eliminadas; a
todos devem ser dadas oportunidades iguais de crescimento individual e de
exercicio pleno da cidadania; o crescimento econdmico deve promover a superagao

das desigualdades, criando melhores condi¢ées de emprego e renda.
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A mesma publicacao traz um resumo das principais a¢gdes desenvolvidas pela
SETADES, que por terem sido destacadas pelo préprio governo nesse documento
especifico, entendemos se tratar de investimentos que dialogam com os valores da
gestdo de Paulo Hartung. Sao eles: qualificacdo profissional; inauguracdo de
agéncias do trabalhador no interior do estado; estimulo a inclusdo produtiva por
meio de apoio as atividades de artesanato capixaba; acesso a crédito ao pequeno
empreendedor através do Programa Nossocrédito; Programa Compra Direta
Capixaba da Agricultura Familiar; construcdo de casas; apoio financeiro a
restaurantes populares; realizagdo de conferéncias de direitos; inauguragdo de
CRAS; compra de equipamentos e veiculos para conselhos tutelares, conselhos de
direitos e CRAS.

Os programas realizados pela Politica Estadual de Assisténcia Social nos
anos de 2004 a 2007, apresentados no Grafico 2, revelam qual foi o destino dos

recursos e, consequentemente, quais foram as prioridades de governo no periodo.

Grafico 2 - Programas da Politica Estadual de Assisténcia Social no PPA 2004 a 2007.

Geracao jovem | 306.752
Espirito Santo Capaz | 532.300
Gestéo de politicas publicas para a area social [l 3.853.667
Desenvolvimento social integrado [ 7.597.201
Geragéo de trabalho e renda | N NRNREEEEE 15372832
Apoio administrativo [ N NRRDE-RBMEEEEEEEEE 0o 539.183
Assisténcia social descentralizada || ENENGTGNGIGNGEGEEEEEEEEE 32025619

0 10.000.000 20.000.000 30.000.000

Fonte: Secretaria de Estado de Economia e Planejamento (SEP), a partir dos dados da LOA
2004-2015 extraidos do SIAFEM (2018) e do SIGEFES (2018).

Valores pagos. Em R$ Milhdes. Deflacionados pelo IGP-DI.

Elaborado pela autora.

A Tabela 15 (Apéndice 1) nos ajuda a esmiucar qual foi a substancia dos
programas executados de 2004 a 2007. Assim, verificamos que o maior percentual
de recursos foi destinado para o programa Assisténcia social descentralizada
(34,72%), o qual comportou acdes que coadunam com a natureza e publico-alvo da
PNAS/2004. A segunda acdo com notoriedade € Apoio administrativo (32,03%),
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relacionado a administracdo das instalacdes fisicas da SETADES e pagamento de

pessoal.

Os valores pagos nos programas lgualdade de oportunidade para geracéo de
trabalho e renda (19,92%) e Desenvolvimento social integrado (8,24%) também
tiveram relevancia nos gastos totais do periodo, todavia, as acbes que 0S
constituiram se afastam da caracteristica socioassistencial preconizada na
PNAS/2004, que ja vigorava nessa época. As acOes destes dois programas se
relacionam com as areas de trabalho, emprego e renda, habitacdo, seguranca

alimentar e nutricional.

No Relatério Anual de Gestdo da SETADES referente a 2005, encontramos
entre as “metas mobilizadoras” as seguintes: geracdo de trabalho e renda,
focalizando a intermediacdo de méo de obra, qualificacdo profissional e profissional
para os trabalhadores do setor formal e do informal, fortalecimento do artesanato e
de organizacdo produtivas e microcrédito assistido. (SETADES, 2007). Isso nos
indica que as acdes que estiveram em descompasso com o contetdo da assisténcia
social realmente pautaram a atuacdo do 6rgdo gestor, ndo sendo ataviamento de

uma publicacéo de governo, como conferimos no relatério da gestao estadual.

Ao buscar a ementa de tais programas no PPA 2004-2007, o conflito e falta
de clareza do que sédo os objetivos da assisténcia social ficaram ainda mais
explicitos. Para o programa Igualdade de oportunidade para geracao de trabalho e
renda foi definido como publico-alvo os desempregados, subempregados, pequenos
empreendedores, grupos vulneraveis, artesdos e jovens. A diretriz que consta no
PPA é no sentido de desenvolver programas publicos de capacitacao, qualificacdo e
encaminhamento ao mercado de trabalho e fortalecer os instrumentos de
financiamento e apoio técnico ao pequeno empreendedor. Importa realcar que todas
as acOes desse programa sdo vinculadas a funcdo Trabalho (F11) e subfuncéo
Fomento ao trabalho (SF334).

Essa tendéncia de conectar acbes de inser¢do no mundo do trabalho a
politica de assisténcia social ndo é novidade. Seja operacionalizado a partir dos
CRAS ou organizado por meio de um setor proprio dentro da secretaria de
assisténcia social, multiplicam-se acdes de cunho profissionalizante, tais como
cursos de geracdo de trabalho e renda, oficinas de inclusédo produtiva, estimulo a

economia solidaria, os quais carregam uma visdo do cidadao-empreendedor,
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daquele que precisa “se esforcar’ para garantir “um lugar ao sol”. E claro que tais
acOes vém embaladas na retdrica de elevar a autoestima e emancipar 0s usuarios

atendidos.

Nessa perspectiva, em 2012 foi instituido por meio de resolucdo do Conselho
Nacional de Assisténcia Social — CNAS o Programa Nacional de Promoc¢édo do
Acesso ao Mundo do Trabalho (Acessuas Trabalho) que é realizado no ambito da
PSB e visa a integracdo ao mundo do trabalho para pessoas em situacado de

vulnerabilidade e/ou risco social.

De acordo com Boschetti (2003), historicamente a assisténcia social vive
dilemas e conflitos em sua relacdo com a organizacgao social do trabalho. Para ela, a
sociedade capitalista firmada no “primado liberal do trabalho”, que diferencia os
aptos e os inaptos, mas que ndo garante o direito ao trabalho para todos, aqueles
pobres que tem condi¢bes laborais, mas ndo sdo inseridos no mercado de trabalho,
se tornam publico das a¢des assistenciais. Portanto, estabelece-se uma relacdo de

tensdo e atracdo entre o direito ao trabalho e o direito a assisténcia social.

Tensao porque aquele que tém o dever de trabalhar, mesmo quando
nao conseguem trabalho, precisam da assisténcia, mas ndo tém
direito a ela. O trabalho, assim, obsta a assisténcia social. E atrac@o
porque a auséncia de um deles impele o individuo para o outro,
mesmo que ndo possa, hdo deva, ou ndo tenha direito. Em uma
sociedade em que o direito a assisténcia é limitado e restritivo [...] e
o trabalho, embora reconhecido como direito, ndo é assegurado a
todos, esta relagéo se torna excludente e provocadora de iniquidades
sociais (BOSCHETTI, 2003, p. 47).

Outro programa identificado no PPA 2004-2007 e que se distingue do
conteudo tipico da PNAS/2004.foi o Desenvolvimento social integrado coloca
pessoas e familias em situacdo de risco social como publico-alvo. Sua diretriz
declara que buscara desenvolver um sistema integrado de inclusdo social. Contudo,
as acdes que o compdem sao voltadas para construcdo de casas populares,
elaborar politica de seguranca alimentar e nutricional integrada e potencializar a

geracdo de emprego e renda.

Ao voltarmos ao Gréfico 2, vemos que esses dois programas somam R$ 25
milhdes, consumindo 28,16% do orcamento da Politica Estadual de Assisténcia
Social com acdes que sdo afetas a outras politicas sociais. Esse montante de

recursos poderiam acrescer, por exemplo, a agdo 1891 Centros de atendimento a
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familia (ver Tabela 16 — Apéndice Il) que possibilita a materializacdo da protecéo

social que é afiancada na PNAS/2004.

Ressaltamos a agdo 1891 propositalmente, que apesar de ndo constar no
PPA 2004-2007 com esta nomenclatura, refere-se ao Centro de Referéncia de
Assisténcia Social - CRAS, conforme consta no Relatorio Anual de Gestdo da
SETADES de 2005. Nesse documento é informado que

Em 2005, os programas e projetos da Assisténcia Social [sic],
desenvolvidos em parceria com os governos federal e municipais
beneficiaram diretamente 872.750 pessoas por més, destacando-se
o desenvolvimento de atividades soOcio-educativas [sic] dirigidas a
idosos, jovens e criangas e atividades sécio-psiquicas [sic] dirigidas a
familias com direitos violados e programa de transferéncia de renda”
(SETADES, 2007).

O CRAS é principal unidade publica da protecdo social bésica, onde se
realiza o trabalho social com familias®®. Caso os recursos da assisténcia social
fossem direcionados para as acdes que condizem com o teor dessa politica social,
como o CRAS, o nimero de pessoas assistidas pelas acdes socioassistenciais
possivelmente seria maior, além de permitir o aprimoramento dos servicos

prestados.

No PPA 2008-2011, instituido na Lei n°® 8.821/2008, o governador Paulo
Hartung é reeleito e segue 0s mesmos macroobjetivos do PPA anterior, balizando as
prioridades de acdo do governo no Plano de Desenvolvimento Espirito Santo 2025,
lancado em 2006, que apresenta 12 eixos sinérgicos, a saber: ) Reducdo da
Pobreza; 1) Saude; IIl) Educacéo; IV) Defesa Social e Justica; V) Desenvolvimento
Econdmico; VI) Interiorizagdo do Desenvolvimento e Agricultura; VII) Rede de
Cidades e Servicos; VIII) Logistica e Transportes; IX) Meio Ambiente; X) Identidade

e Imagem Capixaba; Xl) Insercdo Estratégica Regional; e XIlI) Gestdo Publica e

48Conjunto de procedimentos efetuados a partir de pressupostos éticos, conhecimento tedrico-
metodolégico e técnico-operativo, com a finalidade de contribuir para a convivéncia, reconhecimento
de direitos e possibilidades de intervencdo na vida social de um conjunto de pessoas, unidas por
lagcos consanguineos, afetivos e/ou de solidariedade — que se constitui em um espaco privilegiado e
insubstituivel de protecéo e socializagao primarias, com o objetivo de proteger seus direitos, apoia-las
no desempenho da sua fungéo de protecdo e socializacdo de seus membros, bem como assegurar o
convivio familiar e comunitario, a partir do reconhecimento do papel do Estado na protecao as
familias e aos seus membros mais vulneraveis. Tal objetivo materializa-se a partir do
desenvolvimento de agbes de carater “preventivo, protetivo e proativo”, reconhecendo as familias e
seus membros como sujeitos de direitos e tendo por foco as potencialidades e vulnerabilidades
presentes no seu territério de vivéncia (MDS, 2012).
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Qualidade das Instituicbes (ESPIRITO SANTO, 2008).

Neste PPA, a assisténcia social € localizada no eixo Reducdo da Pobreza e
no argumento oficial do governo — presente nos Relatdrios de Avaliacdo do PPA -
alguns programas desse eixo sdo assinalados como os que mais se destacaram

orcamentariamente, conforme demonstramos na Tabela 10.

Tabela 10 - Programas de governo que obtiveram maior destaque no eixo Reducdo da Pobreza no
PPA 2008-2011.

Ano Nome do Programas de maior Despesatotal Valores pagos
Eixo destaque no eixo por Programa no Eixo
Inclusdo Social do Transporte
Coletivo da RMGV - Transcol Social R$ 58.529.145
N Habitacao para Familias de Baixa
2008 Ri‘iﬁgg;a Renda R$0.232.240 R 88:698.275
Desenvolvimento Social Integrado R$ 8.665.222
Sistema Publico de Emprego,
Trabalho e Renda R$ 7.089.242
Inclusdo Social do Transporte
Coletivo da RMGV - Transcol Social R$ 72.330.663
Reducdo da  Assisténcia Social Basica R$ 15.631.273
2009 Pobreza Assisténcia Social Especial R$ 14.214.848 R$131.932.391
Habitacdo Subsidiada de Interesse
Social R$ 13.387.449
Inclusdo Social do Transporte
Coletivo da RMGV - Transcol Social R$91.673.038
Habitacdo Subsidiada de Interesse
Redugdo Da  Social R$ 44.236.379
2010 Pobreza Assisténcia Social Basica R$ 23.545.963 R$209.809.370
Sistema Publico de Emprego,
Trabalho e Renda R$ 23.398.203
Assisténcia Social Especial R$ 13.381.493
Empregabili- Inclusdo Social do Transporte O documento nao
dade Coletivo da RMGV - Transcol Social R$ 88.348.028
2011 participacdo e  Assisténcia Social Basica R$ 31.590.316 apresentou a
protecdo Assisténcia Social Especial — despesa total
social R$ 15.772.460 realizada

Fonte: Relatérios de Avaliacdo do PPA 2008-2011 (ESPIRITO SANTO, 2011)
Valores pagos. Em R$ Milhdes. Deflacionados pelo IGP-DI.

Elaborado pela autora.

Nota-se que o programa “Inclusdo Social do Transporte Coletivo da RMGV -
Transcol Social” demonstrou ser a principal estratégia do governo estadual no eixo
Reducdo da Pobreza, haja vista os vultuosos recursos que recebeu, chegando a

absorver 65% da despesa total realizada neste eixo em 2008.
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Ao buscarmos o “Transcol Social” no Demonstrativo de Execucdo Fisica e

Financeira do PPA 2008-2011, vemos que em todos 0S anos este programa aparece

vinculado tanto a funcao transporte (F26), quanto a funcao assisténcia social (F08),

como pode ser observado na Tabela 11.

Tabela 11 - Demonstrativo do gasto com o Programa Inclusdo Social do Transporte Coletivo da
RMGYV - Transcol Social no periodo de 2008 a 2011.

(continua)
. - Previsto Autorizado Realizado
Ano Orgéo/UO Funcéo Esfera PPA LOA LOA
Orgao: 35000 Sec
Est dos Transportes F26
e Obras Publicas Transporte Fiscal 47.700.475 - -
UO: 35101 SETOP —
Adm Direta
2008 Orgéo: 47000 Sec
de Estado do Trab, F08
Assist. e Des. Social Assisténcia Seguridade - 58.529.145 58.529.145
UO: 47101 SETADES - Social
Adm Direta
Orgé&o: 35000 Sec
Est dos Transportes F26
e Obras Publicas Transporte Fiscal 48.969.765 - -
UO: 35101 SETOP —
Adm Direta
2009 Orgéo: 47000 Sec
de Estado do Trab, F08
Assist. e Des. Social Assisténcia Seguridade - 72.416.959 72.330.663
UO: 47101 SETADES - Social
Adm direta
Orgé&o: 35000 Sec
Est dos Transportes F26
e Obras Publicas Transporte Fiscal - - -
UO: 35101 SETOP —
Adm direta
2010 Org&o: 47000 Sec
Est Assist Social,
Trabalho e Dir .FOS . .
Assisténcia Seguridade - 91.793.952 91.673.038
Humanos Social

UO: 47101 SEASTDH
- Adm direta
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Tabela 11 - Demonstrativo do gasto com o Programa Inclusdo Social do Transporte Coletivo da
RMGYV - Transcol Social no periodo de 2008 a 2011.

(continuacao)
Previsto Autorizado Realizado

Ano Orgao/UO Funcéo Esfera PPA LOA LOA
Orgé&o: 35000 Sec
Est dos Transportes F26
e Obras Publicas Transporte Fiscal 46.673.678 - -
UO: 35101 SETOP —
2011 Adm~d|reta
Orgéo: 47000 Sec
Est Assisténcia Social FO08
e Direitos Humanos Assisténcia Seguridade - 89.786.562 88.348.028
UO: 47101 SEADH - Social
Adm direta
Total do gasto com Transcol Social 143.343.918 312.526.618 310.880.873
Total do gasto com a FO8 Assisténcia Social 439.483.062 671.465.982 599.239.127
Gastos com Transcol Social alocados na FO8 em % 33% 47% 52%

Fonte: Demonstrativo de Execucéo Fisica e Financeira do PPA 2008-2011 (ESPIRITO SANTO, 2011).
Elaborado pela autora.

E curioso notar que o Transcol Social foi previsto no PPA para a Secretaria
de Estado dos Transportes e Obras Publicas — SETOP neste quadriénio, mas nao
para a SETADES. Todavia, os valores autorizados na LOA e efetivamente
realizados sairam do orcamento da seguridade social via SETADES, ou seja, foi a
assisténcia social que custeou o Transcol Social na integra, como fica claro na
Tabela 11.

O Programa Transcol Social foi instituido pela Lei Estadual n° 8.267/2006,
sendo posteriormente regulamentado pela Lei Complementar n°® 433/2008, Lei
Complementar n® 664/2012 e Decreto Estadual 3252-R de 2013. Tem como
finalidade subsidiar integralmente o preco da passagem no Sistema de Transporte
Urbano de Passageiros da Regido Metropolitana da Grande Vitéria aos estudantes
de baixa renda do ensino técnico e superior da rede publica, bem como aos

estudantes bolsistas de instituicbes de ensino privado.

N&o resta duvida que se trata de um programa relacionado a area de
educagdo e transporte publico, consistindo em acdo atipica aos objetivos da
PNAS/2004. Suspeitamos que o critério de baixa renda utilizado pudesse ter
figurado como elemento de ligagdo com a assisténcia, 0 que para nos reforcaria a
mistificacdo dessa area como medida principal (quando ndo exclusiva) de

enfretamento da pobreza em suas diferentes nuances.
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Verificamos que ndo h& nas primeiras legislagbes do Transcol Social a
indicacdo de qual 6rgdo ou area do governo seria responsavel pelo financiamento
desse programa, mas em 2013 o Decreto n°® 3252-R estabelece que os custos

passam a ser incluidos na dotacdo orcamentéaria da SETOP.

Nos Relatorios de Avaliacio do PPA 2008-2011, o Transcol Social
comparece tanto como programa da SETOP, quanto da SETADES, tendo a mesma
ementa, a saber: o objetivo € criar subsidio para os usuarios do sistema de
transporte urbano intermunicipal metropolitano da Grande Vitéria; a diretriz € a
promocdo da melhoria constante dos servicos de transporte coletivo da RMGV,
especialmente por meio da implantacdo do Programa Transcol lll; classificado um

tipo de programa finalistico.

A descricdo da acao elucida que a finalidade é subsidiar o transporte coletivo
intermunicipal por intermédio da concesséo de contribuicdo financeira as empresas
do sistema para que seja mantida a tarifa em condicdes satisfatorias e o sistema

funcionando normalmente. Portanto, o produto da acéo é passagem subsidiada.

A ementa é ainda mais ilustrativa de que o Transcol Social ndo corresponde a
natureza de acdo socioassistencial nos moldes do SUAS, ainda assim visualizamos
no Grafico 3 que este foi o programa de maior peso no orcamento da assisténcia

social no periodo.

Gréfico 3 - Participacao (em %) das despesas com o Programa Transcol Social no orgamento da
assisténcia social no periodo de 2008 a 2011.

W TRANSCOL SOCIAL

W OUTROS

= PARTICIPAGAO DOS MUNICIPIOS NO FUNDO
ESTADUAL DE COMBATE A POBREZA

B REMUNERACAO DE PESSOAL ATIVO

® PROTECAO INTEGRAL AS FAMILIAS

= PROTEGAO SOCIAL ESPECIAL DE ALTA
COMPLEXIDADE

Fonte: Secretaria de Estado de Economia e Planejamento (SEP), a partir dos dados da
LOA 2004-2015 extraidos do SIAFEM (2018) e do SIGEFES (2018).

Valores pagos. Em R$ Milhdes. Deflacionados pelo IGP-DI.

Elaborado pela autora.
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Embora ndo tenhamos encontrado caracteristicas que condigam com o tipo
de protecao social preconizada na PNAS/2004, muito menos tenha correspondéncia
com o carater dos servicos tipificados na Resolugcdo CNAS n° 109/2009, haja vista a
lei de criagcdo do proprio Transcol Social e 0 ementario do PPA, este programa
consumiu metade de todo orcamento da Politica Estadual de Assisténcia Social no
periodo de 2008 a 2011.

Organizamos o Grafico 3 a partir das cinco acdes que obtiveram maior
expressividade de gastos no periodo e o Transcol Social ocupa com folga o primeiro
lugar, totalizando 51% de participacdo nas despesas da assisténcia social; seguido
pelo item outros (24%) que representa 0 somatdrio de acdes com menos de 3%;
depois vem a participacdo dos municipios no fundo estadual de combate a pobreza
e as desigualdades sociais (10%), a remuneracao de pessoal ativo (6%), a protecao

integral as familias (5%) e a protecao social especial de alta complexidade (4%).

Chamamos atencdo para o item “outros” que engloba agdes de assisténcia
social basica e especial de média complexidade, de seguranca alimentar e
nutricional, de beneficios, de direitos da crianca e do adolescente, de inclusdo social
de comunidades tradicionais: quilombolas, indigenas, pomeranos e pescadores, as
quais ao contrario do Transcol Social, sdo necessariamente campo de intervencao
do SUAS. Para todos estes programas, que rigorosamente compde a protecao

socioassistencial, restou uma porcao pifia dos recursos no orcamento 2008-2011.

Isto posto, é possivel visualizar na Tabela 13 que ha o direcionamento de
grande parcela do orcamento da assisténcia social para a modalidade de aplicacéao
n° 60 Transferéncias a Instituicdes Privadas com Fins Lucrativos no PPA 2008-2011,
gue no caso do programa Transcol Social se materializou no repasse de recursos da
Politica Estadual de Assisténcia Social para a Companhia de Transportes Urbanos
da Grande Vitéria (CETURB-GV) (2017), responsavel pelo gerenciamento do
Sistema de Transporte Urbano de Passageiros da Regidao Metropolitana da Grande
Vitoria.

No Art. 7° do Contrato Social da Ceturb-GV fica autorizada a celebracao de
convénios, contratos, acordos, ajustes, constituir consorcios com pessoas fisicas ou
juridicas de direito publico ou privado para atingir seu objeto, além de poder contrair
empréstimos e contratar financiamentos, promover desapropriacdes e estabelecer
servidao administrativa (CETURB, 2017).
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Desse modo, o0 sistema de transporte coletivo metropolitano é
operacionalizado através de contratos com um conjunto de empresas privadas. No
site institucional da Ceturb-GV verificamos que atualmente as empresas operadoras
do Sistema Transcol fazem parte do Consorcio Atlantico Sul e do Consoércio
Sudoeste, j& as que operam os 6nibus do Sistema Seletivo comp&em o Consércio
Serra e o Consorcio Centro Sul, por fim no site constam outras pessoas juridicas de

direito privado que atuam no Sistema Fretamento.

Na Tabela 12 destacamos as cinco modalidades de aplicagdo que
apresentam maior montante de recursos. Observa-se que justamente no intervalo de
2008 a 2011 had um boom na transferéncia de recursos para o setor privado,

chegando a R$ 86 milhdes no ano de 2010.

Tabela 12 - Modalidade de aplicacao das despesas do orgamento da assisténcia social no periodo de
2004 a 2015.

40 41 - 50 - Transferéncias 60 - Transferéncias 90
Transferéncias a Instituicdes a Instituicdes

Ano Transfe.re,n_(:las a Municipios Privadas sem Fins Privadas com Fins Apll_cagoes
a Municipios . . Diretas
Fundo a Fundo Lucrativos Lucrativos
2004 1.641.300 - 1.164.679 - 19.143.345
2005 2.094.982 - 2.379.649 - 16.989.868
2006 12.522.315 - 5.192.745 - 17.877.630
2007 1.698.872 - 2.647.180 - 18.011.270
2008 11.348.497 - - 57.350.420 20.927.241
2009 12.240.703 - - 67.939.085 20.961.492
2010 22.057.168 - - 86.081.277 66.267.023
2011 - 30.337.027 27.958.162 17.099.813
2012 - 48.277.605 1.015.280 - 18.911.284
2013 - 57.879.772 4.890.507 - 22.489.031
2014 - 70.278.418 3.428.710 - 58.857.708
2015 - 48.731.092 4.450.946 - 29.836.725
Total 63.603.837 255.503.914 25.169.697 239.328.944 327.372.430

Fonte: Portal da Transparéncia do Espirito Santo.
Valores pagos. Em milhdes. Deflacionados pelo IGP-DI.
Elaborado pela autora.

A modalidade de aplicacéo 41 refere-se ao cofinanciamento fundo a fundo do
estado para os municipios, regulamentado pela Lei estadual n® 9.451/2010, que se
constitui um instrumento significativo no processo de ruptura com o0 modelo
tradicional de financiamento da assisténcia social, que trazia inUmeros entraves no

recebimento de recursos, resultando em descontinuidade dos servigos prestados em
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ambito local (BRASIL, 2010).

Outro instrumento importante para superar o padrao tradicional foi a Lei
estadual n® 9.966 de 19 de dezembro de 2012, que institui o Sistema Unico de
Assisténcia Social no Estado do Espirito Santo (SUAS-ES). A Lei do SUAS-ES
reafirma os principios e diretrizes da PNAS/2004, normatiza as prestacdo de
servicos e beneficios socioassistenciais no Espirito Santo, trata sobre o
cofinanciamento estadual e sobre o controle social no Ambito do estado (ESPIRITO
SANTO, 2012).

Dado o comportamento das modalidades de aplicacdo ao longo da série
historica no indica, a primeira vista, que a Lei do fundo a fundo de 2010 e a Lei do
SUAS-ES de 2012 foram determinantes para conter a afluéncia dos recursos da
assisténcia social para o setor privado, tendo em vista que no quadriénio 2012-2015
a modalidade 60 n&o aparece mais no orcamento da assisténcia social e a
modalidade 41 Transferéncias a Municipios Fundo a Fundo passa a ter maior

capilaridade no destino dos gastos.

Entretanto, os dados do orcamento estadual ndo nos permitem visualizar qual
a modalidade de aplicacdo dos recursos apds serem repassados aos municipios,
isto é, qual a sua destinagdo final. Diversos estudos a nivel municipal no Espirito
Santo tém apontado que se mantém o vasto escoamento de recursos da assisténcia
social para instituicbes privadas sem fins lucrativos, especialmente organizacdes
ligadas a grupos religiosos (TAUFNER, 2013; SILVA, J., 2014; SARTORIO, 2017).

Essa preocupacédo também compareceu nos argumentos dos entrevistados.

Eu acho que a grande questédo nesse aspecto do financiamento, que
ainda t4 sendo tratada de maneira muito prematura, € a instauragao
da Lei 13.019, que foi atualizada pela 13.204, que trata da firmacgéo
de parcerias com entidades para receber recurso. Porque essas
entidades estdo nos municipios recebendo recurso do estado, e isso
as vezes foge um pouco do monitoramento do municipio, que €&
responsavel pela execu¢do na ponta. [O municipio] tem o seu
conselho pra acompanhar, mas assim, muitas vezes iSsO passa
direto, mais por uma questdo politica, do que por uma questdo
propriamente de avaliar a necessidade do servi¢o. Ainda falta perna
pra acompanhar isso. Entdo, vocé criar uma lei que regularize essas
parcerias € legal, mas até que ponto essa parceria que é indicada
por meio politico? Ela de fato atende a finalidade da politica de
Assisténcia Social? (Entrevistado2)

Seguindo na andlise da direcdo dos gastos da Politica Estadual de

Assisténcia Social, verificamos que no PPA 2012-2015 o eixo ‘Redugao da Pobreza’



210

é incorporado como programa de governo, perpassando varios 6rgaos, entre eles, a
SETADES.

O PPA 2012-2015, disposto através da Lei estadual n° 9.781/2012, vigora
durante o mandato de José Renato Casagrande, que adota diretrizes de acao
distintas daquelas que amparavam os programas dos dois Planos Plurianuais

anteriores.

O novo PPA é guiado por outros eixos estratégicos, sao eles: 1) Melhoria da
gestéo publica e valorizacdo do servidor; 1) Desenvolvimento da educacao, cultura,
esportes e lazer; Ill) Produgcédo do conhecimento, inovacdo e desenvolvimento; 1V)
Integracdo logistica; V) Desenvolvimento da infraestrutura urbana; VI)
Empregabilidade, participacdo e protecdo social; VII) Atencéo integral a saude; VIII)
Prevencéao e reducdo da criminalidade; IX) Distribuicdo dos frutos do progresso; e X)
Insercdo nacional (ESPIRITO SANTO, 2012).

Estes 10 eixos foram posteriormente “rebatizados” e compilados em 08
comités estratégicos. Neste mesmo movimento, as acdes do governo estadual na
assisténcia social também passam por readaptacdes, sendo inscritas em curiosas
diretrizes programéticas, como Empregabilidade, participacdo e protecdo social;
Atencdo integral a saude e protecdo social, Protecdo social e fortalecimento do

turismo, cultura e esporte; dentre outros.

Destacamos as acdes do programa Reducdo da Pobreza que se vinculam
exclusivamente a assisténcia social. Como demonstrado no Gréafico 4, esse
programa somou o total de R$ 99 milhdes no intervalo de 2012 a 2015, o que
equivale a 26,75% do montante de recursos com todos 0s programas nesse interim.
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Gréfico 4 - Despesas com o programa ‘Redugdo da Pobreza’ que se vincularam a Politica Estadual
de Assisténcia Social no PPA 2012-2015.

Certificagdo de municipios na politica da

C en . . 143.017
infancia e adolescéncia

Acdes voltadas para segurancga alimentar e

nutricional b 2.521.646

Beneficios assistenciais e reforco de renda 1ab27.771
familiar [E—— e

Assisténcia a familias atingidas pelas chuvas I 27.161.877

Apoio financeiro & 6rgdos publicos _

0 20.000.000 40.000.000 60.000.000
Fonte: Secretaria de Estado de Economia e Planejamento (SEP), a partir dos dados da LOA
2004-2015 extraidos do SIAFEM (2018) e do SIGEFES (2018).
Valores pagos. Em R$ Milhdes. Deflacionados pelo IGP-DI.
Elaborado pela autora.

55.829.494

Por meio do detalhamento da despesa, disponivel no Portal da Transparéncia
do Espirito Santo, descobrimos que a acdo Apoio financeiro a orgaos publicos
consistiu em “transferéncias a municipios - fundo a fundo - contribuicées - fundos
municipais de assisténcia social’, sendo a mais expressiva do programa, com 56%
das despesas totais realizadas. Trata-se do cofinanciamento estadual, porém os
dados levantados ndo permitem pormenorizar essa despesa para saber se ha algum

direcionamento especifico, seja para servi¢os, projetos, custeio ou outro.

A acdo beneficios assistenciais e reforco de renda familiar apresentou
ascendéncia de gastos no periodo, correspondendo a 14,07% do total neste
programa. Esta acdo ndo teve execucdo no ano de 2014 via programa Reducado da
pobreza, uma vez que o0s recursos de beneficios foram concentrados na acéo

Assisténcia as familias atingidas pelas chuvas, que também sera analisada adiante.

Os beneficios socioassistenciais sdo acdes tipicas do SUAS e destinam-se a
provisdo de seguranca de renda, que devera realizar-se por meio da concessao de
auxilios financeiros e da concessdo de beneficios continuados para cidadaos néo
incluidos no sistema contributivo de protecdo social, que apresentem
vulnerabilidades decorrentes do ciclo de vida e/ou incapacidade para a vida
independente e para o trabalho, conforme disposto no Art. 4° da NOB/SUAS 2012
(BRASIL, 2012).
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Na LOAS/1993, atualizada pela Lei do SUAS (BRASIL, 2011), os beneficios
da politica de assisténcia social sdo distinguidos em continuados e eventuais. No
primeiro tipo esta o Beneficio de Prestacdo Continuada — BPC, que garante um
salario-minimo mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso com 65 anos ou mais,
desde que atendam aos critérios de elegibilidade descritos no art. 20 da LOAS. O
segundo tipo, € definido pelo carater da eventualidade e provisoriedade, isto é, sdo
provisdes destinadas a situacdes de contingéncia social em virtude nascimento,
morte, situacdes de vulnerabilidade temporaria e de calamidade publica, conforme
art. 22 da mesma lei. O financiamento e operacionalizagdo do BPC séo de
competéncia do governo federal, enquanto os beneficios eventuais ficam a cargo

dos estados e municipios.

A Lei do SUAS-ES ratifica em seu art. 18 o texto da LOAS/1993 quanto a
concepcao de beneficio eventual e especifica outros aspectos nos artigos 19 a 20.
Ressaltamos que a lei estadual avanca no sentido de firmar que a auséncia de
documentacdo pessoal ndo serda motivo de impedimento para a concessdo do
beneficio, o que é uma desburocratizacdo importante para promover o direito de
alguns segmentos que sdo publico-alvo da assisténcia social, tais como populacéo
em situacdo de rua, migrantes e determinadas comunidades tradicionais, como
ciganos por exemplo. Mas nao apenas isto. A Lei do SUAS-ES implica as equipes
dos servicos socioassistenciais na criacdo de mecanismos de identificacdo desses
sujeitos, bem como no encaminhamento para aquisicdo de documentacdo civil e

demais registros, visando a ampla cidadania destes,

Outro avanco € por reconhecer que os beneficios eventuais podem ser
prestados tanto no ambito da protecao social basica (no CRAS), quanto na protecao
social especial de médica complexidade (no CREAS ou Centro POP). Inobstante, a
lei indica que “toda concessdo dar-se-4 mediante avaliagdo socioecondmica
requisitada ao/a assistente social”, o que para nés € um ponto em contradigdo com o

conceito de equipe de referéncia da NOB/RH de 2009:

Equipes de referéncia sdo aquelas constituidas por servidores
efetivos responsaveis pela organizacdo e oferta de servigos,
programas, projetos e beneficios de protecdo social basica e
especial, levando-se em consideragdo o numero de familias e
individuos referenciados, o tipo de atendimento e as aquisi¢cdes que
devem ser garantidas aos usuérios (BRASIL, 2009, p. 19).
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Nesse entendimento, a Resolugdo CNAS n° 17, de 20 de junho de 2011,
estabeleceu que as equipes de referéncia do SUAS serdo compostas,
obrigatoriamente, por assistentes sociais e psicologos tanto na PSB, quanto na PSE.
Acrescenta ainda o advogado para compor as equipes dos servicos de PSE de
Média Complexidade. A Resolugdo reconhece ainda outros profissionais de nivel
superior que poderdo integrar as equipes de referéncia do SUAS, a saber:
Antropélogo; Economista Domeéstico; Pedagogo; Sociologo; Terapeuta ocupacional;
e Musicoterapeuta (BRASIL, 2011).

Sa0 nove categorias que constituem as equipes de referéncia dos servigcos
socioassistenciais, portanto concentrar a concessao em um Unico tipo de profissional
representa o refor¢co de uma visdo conservadora e ambigua sobre o servi¢o social e

da propria politica de assisténcia social, a qual ndo pode

ser confundida com o Servico Social, pois confundir e identificar o
Servico Social com a Assisténcia Social reduz a identidade
profissional, que se inscreve em um amplo espectro de questdes
geradas com a divisdo social, regional e internacional do trabalho.
[...] Servigco Social, portanto, ndo é e nao deve ser confundido com
Assisténcia Social, embora desde a origem da profissdo, os/as
assistentes sociais atuem no desenvolvimento de acdes
sécioassistenciais, assim como atuem nas politicas de saulde,
educacéo, habitagdo, trabalho, entre outras (CFESS, 2010, p. 11-12).

Até 2018 ndo houve alteracdo na legislagcdo desta vinculacdo entre a
avaliacdo socioecondémica dos beneficios eventuais e o assistente social, apesar
disso, a SETADES publicou uma Nota Técnica (SETADES, 2018) em janeiro deste
ano para orientar os municipios sobre este tema, através da qual declara que “a
avaliacdo e autorizacdo para a concessdo dos beneficios eventuais deverdo ser
realizadas pelas equipes técnicas dos equipamentos publicos da Assisténcia Social
(CRAS, CREAS e Centro POP)”, ou seja, a redagao retira a figura exclusiva do
assistente social e a substitui pelas equipes técnicas multiprofissionais do SUAS,
conforme preconizado na NOB/RH 2011 e na Resolucdo CNAS n° 17/2011, o que
entendemos ser fruto de um acumulo de reflexbes e também questionamentos

recebidos.

A Lei SUAS-ES expressa uma ruptura crucial na assisténcia social brasileira:
a desvinculacdo com provisdes diretamente vinculadas a distintas politicas setoriais,
como saude, educacao, integracdo nacional, dentre outras. Nesse sentido, a lei

estadual replica o conteudo do art. 1° da Resolugdo CNAS n° 39, de 9 de dezembro
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de 2010, afirmando que nédo se incluem na modalidade de beneficios eventuais da
assisténcia social os itens referentes a politica de saude, tais como aparelhos
ortopédicos, dentaduras, cadeiras de roda, muletas, 6culos, recursos de tecnologia
assistiva, medicamentos, pagamento de exames medicos, apoio financeiro para
tratamento de saude fora do municipio, transporte de doentes, concessao de leites e

dietas de prescricdo especial e fraldas descartaveis.

Para compreender como foi 0 comportamento dos gastos com beneficios,
retratamos na Tabela 13 somente o0s valores pagos e a respectiva unidade
orgcamentéaria de onde sairam os recursos, demonstrando inclusive a qual programa

estiveram vinculadas em cada periodo.
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Tabela 13 - Despesas com beneficios no orgcamento da Politica Estadual de Assisténcia Social no periodo de 2004 a 2015.

UO, Programa e Agao 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 TOTAL
UO: 47.901 - FEAS | Programa: 0010 Assisténcia social basica
Agdo  Beneficios assistenciais e 2.399.965 2.044.364 633.580 2.018.945 - - - - 7.096.853
2870 transferéncias de renda

UO: 47.901 - FEAS | Programa: 0191 Fortalecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS

Agao Beneficios assistenciais e ; - - ; 4381521 3.037.197 19.836.730 14.459.592 41.715.040
4871 transferéncias de renda

UO: 47.901 - FEAS | Programa: 0860 Reducéo da pobreza

Agdo Assisténcia a familias
: atingidas pelas chuvas - - - - - - 27.161.877 - 27.161.877
1000 gidas p
Acéo Beneficios assistenciais e
1567 reforgo de renda familiar i i i i i i i 6.765.154  6.765.154
UO: 47.904 - FUNCOP | Programa: 0860 Reducao da pobreza
Acdo  Beneficios assistenciais e ] ] ; ; 1.158.486 6.104.131 - ; 7.262.617
1567 reforco de renda familiar
Total de gasggf;r?;" beneficios 2.399.965 2.044.364 633.580 2.018.945 5.540.007 9.141.328 46.998.607 21.224.746
Total de gastos com beneficios 7.096.853 82.904.688 90.001.541
por periodo (em Milhdes)
% de gastos com beneficios
por periodo 7,89 92,11

Fonte: Secretaria de Estado de Economia e Planejamento (SEP), a partir dos dados da LOA 2004-2015 extraidos do SIAFEM (2018) e do SIGEFES (2018).
Valores pagos. Em R$ Milhdes. Deflacionados pelo IGP-DI.
Elaborado pela autora.
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Né&o identificamos valores pagos com acdes de beneficios entre 2004 a 2007,
0 que nos gerou trés hipoteses: a) de fato ndo houve gasto com beneficio; b) os
beneficios estavam “camuflados” sob outra nomenclatura, impossibilitando sua
identificacdo pelo nome da acdo; c) os dados estavam indisponiveis. Importa
sublinhar que o detalhamento da despesa no Portal da Transparéncia do estado &
visivel somente a partir de 2009, o que pode ter acarretado em sua ndo localizacao
pelos sistemas de dados SIAFEM e SIGEFES, de onde extraimos os valores das

despesas.

Na Tabela 13 constatamos que o total de gastos com beneficios na série
histérica foi de R$ 90 milhdes, todavia, nos perguntamos que espécie de beneficios
foram pagos com esse montante. Ora, se a LOAS/1993 reconhece apenas dois
tipos, o BPC e os beneficios eventuais, e a competéncia do estado se restringe ao
segundo tipo, logo, entendemos que as acdes orcamentérias referente a beneficios
devem ser orientadas conforme as caracteristicas enunciadas no Art. 22 da Lei

Organica em comento.

Para identificar onde os recursos expressos na Tabela 13 foram alocados,
exploramos o detalhamento da despesa, disponivel no Portal da Transparéncia, ou
seja, buscamos o texto que foi descrito na nota de empenho®.

Conforme a Tabela 13, no quadriénio de 2008 a 2011 as despesas com
beneficios correram por conta da UO FEAS por meio do programa 0010 Assisténcia
social basica, que representou o total de 7,89% dos recursos totais deste tipo de
gasto. Descobrimos que a acdo Beneficios assistenciais e transferéncias de renda
assumiu demandas muitos incomuns para este tipo de agédo, como por exemplo, 0
fornecimento de marmitex, lanches e camisas para eventos; aquisicdo de

microcomputadores e notebook.

Mas também houve nesse montante repasse aos municipios para diferentes
espécies de beneficios eventuais, a saber: auxilios natalidade e funeral, translado
funerario nacional e internacional, bem como aquisicdo de kits de limpeza, telhas,
colchdo, cesta basica e cobertor em decorréncia dos temporais que atingiram o

estado na época. Neste quesito o cofinanciamento estadual esteve de acordo com o

“*Nota de empenho: “Documento utilizado para registrar as despesas or¢gamentarias realizadas pela
Administracéo Publica em seu primeiro estagio e que identifica 0 nome do credor, a especificacéo, a
importancia da despesa e a célula orgamentaria, deduzindo o saldo da dotagdo aprovada” (MPDG,
2018).
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Art. 22 da LOAS/1993, que prevé os beneficios eventuais tanto para eventos do ciclo
de vida (nascimento e morte), quanto para situacdes de vulnerabilidade temporéria e

calamidade publica.

No quadriénio 2012-2015, os beneficios foram pagos tanto pela UO FEAS,
quanto pela UO FUNCOP, as quais somaram 92,11% da totalidade de gastos com
esta despesa. No detalhamento das despesas com beneficios das a¢des vinculadas
a UO FEAS identificamos um conjunto de itens estranhos a natureza dos beneficios
socioassistenciais, tais como: pagamento de diarias e passagens aéreas para
eventos nacionais em distintos estados e datas; pagamento de diaria para visitas
técnicas aos municipios do interior do estado; despesas com licenca do software de
Gestao Estratégica de Politicas Sociais (GEPS); aquisicdo de veiculo e reforma de
instalacdes fisicas para entidade conveniada; provimento de infraestrutura e logistica

para capacitagoes.

Do mesmo modo, encontramos itens que condizem com 0s parametros do
SUAS, a saber: cofinanciamento fundo a fundo para custeio de servicos tipificados e
beneficios eventuais; aquisicdo de cestas basicas, colchdes, telhas; transferéncias
para pagamento de equipes do Programa Incluir; pagamento do Projeto Bolsa
Capixaba e do Cartdo Reconstrugéo.

Neste mesmo periodo, a UO FUNCOP realizou despesas com partilha de
recursos arrecadados por esse fundo paralelo entre os municipios; além de fazer

pagamentos do Projeto Bolsa Capixaba.

Ao olharmos para a Tabela 13 percebemos a vasta evolucdo de despesas
com beneficios do periodo 2008-2011 para 2012-2015, com pico de R$ 46 milhdes
em 2014. Atribuimos o crescimento de gastos com este tipo de acéo a trés fatores:
a) as legislacfes estaduais que disciplinam o cofinanciamento, a saber Lei fundo a
fundo e Lei SUAS-ES, tornando os repasses aos municipios regulares e continuos;
b) a implementacao do Programa Incluir e pagamento de seu respectivo beneficio de
transferéncia de renda, o Bolsa Capixaba; c) o auxilio financeiro emergencial do

Cartdo Reconstrucao.

O Programa Incluir, lancado em 06 de junho de 2011, € um programa de
governo elaborado, coordenado e executado pela SETADES. Recebeu a alcunha de

programa capixaba de reducdo da pobreza e foi constituido nos moldes e no
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contexto do Plano Brasil Sem Miséria - BSM*°, mas também teve correspondéncia
com as diretrizes do documento Planejamento Estratégico 2011-2014: Novos

Caminhos.

Com o objetivo de “reduzir a pobreza e erradicar a extrema pobreza no
Estado do Espirito Santo” o Programa Incluir definiu como eixos de atuagéo:
“realizar o acompanhamento das familias, na perspectiva adotada pelo SUAS;
ampliar o acesso das familias aos servicos ofertados pelo Estado, e oportunizar o
acesso a ocupacao e renda das familias, por meio de acdes de inclusao produtiva”
(ESPIRITO SANTO, 2012).

Em linhas gerais, a operacionalizacéo do Incluir ocorreu através da ampliacéo
das equipes dos CRAS com a disponibilizacdo de recursos estaduais para
contratacao de 01 equipe para cada CRAS do estado, sendo que estas deveriam ser
compostas por 01 assistente social e, preferencialmente, por 01 psicélogo. Outra
acao foi o Projeto Bolsa Capixaba (PBC), uma transferéncia de renda complementar
no valor de R$ 50,00 (cinquenta reais) para as familias beneficiarias do Programa
Bolsa Familia em situacdo de extrema pobreza, isto €, com renda per capita inferior
a R$ 70,00 (setenta) reais>’ (ESPIRITO SANTO, 2012).

O recurso destinado via FUNCOP para contratacao de equipes do Incluir visa
materializar o primeiro eixo do Programa, isto €, o0 acompanhamento das familias
gue se enguadram no publico-alvo do mesmo, conforme orientacdes do Protocolo
elaborado pela SETADES:

O acompanhamento das familias aqui preconizado busca atender a
proposta acima discriminada, a ser ofertado nos CRAS, considerados
como unidades de referéncia para o atendimento e o
encaminhamento aos projetos correlacionados ao Incluir. As familias
prioritarias ao acompanhamento familiar serdo aquelas com perfil
para atendimento do Projeto Bolsa Capixaba (PBC) — correlacionado
ao Incluir — e do Beneficio de Superacdo da Pobreza (Brasil

*°0 Plano Brasil Sem Miséria (BSM) é uma acao estratégica do governo federal, langcado em junho de
2011, sendo coordenado pelo Ministério do Desenvolvimento Social — MDS. Foi organizado em trés
eixos: garantia de renda, para alivio imediato da situacdo de pobreza; acesso a servigos publicos,
para melhorar as condicBes de educacdo, salde e cidadania das familias; e inclusdo produtiva, para
aumentar as capacidades e as oportunidades de trabalho e geracdo de renda entre as familias mais
pobres do campo e da cidade. Outros programas federais foram lancados em decorréncia do BSM ou
alinhados a ele, tais como Brasil Carinhoso, Programa Nacional de Acesso ao Ensino Técnico e
Emprego — Pronatec, Programa Nacional de Qualificagdo da Assisténcia Farmacéutica, Brasil
Sorridente, Mulheres Mil, dentre outros. O Programa Bolsa Familia, anterior ao BSM, foi ampliado e
redesenhado com o Plano (BRASIL, 2014).

A partir de 2014, o recorte de renda que caracteriza a extrema pobreza foi reajustado para R$ 77,00
(setenta e sete) reais per capita.
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Carinhoso) [...]. Cada equipe tera como meta o acompanhamento de
ate 60 familias por semestre, podendo alcancar 120 familias/por ano
(ESPIRITO SANTO, 2012).

O fragmento citado nos fornece dois aspectos sobre o Programa Incluir que
necessitam ser problematizados. O primeiro € que a intervengdo precipua a que se
propde o Incluir é realizada no CRAS, principal unidade da Protecdo Social Basica —
PSB do SUAS. O segundo é o estabelecimento de uma meta quantitativa para a

equipe que sera contratada a partir dos recursos de cofinanciamento do Programa.

Para refletimos sobre o primeiro aspecto, € importante realcar algumas
determinacdes do SUAS. Nesse sentido, devemos entender que o CRAS é uma
unidade publica estatal descentralizada de protecdo social basica, considerada a
principal porta de entrada do SUAS. Todos 0s servicos socioassistenciais da PSB,
sejam eles de execucdo direta ou indireta pelo ente publico, devem ser
referenciados ao CRAS que atende ao territbrio, mesmo que ndo sejam

desenvolvidos no seu espaco fisico propriamente dito.

O CRAS possui a prerrogativa de ofertar o trabalho social com familias
através do Servico de Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF), que
compde o rol de servicos legalmente tipificados® do SUAS. Conforme delimitado
pela Tipificacdo, o PAIF devera desenvolver atividades essenciais, tais como
acolhida, estudo social, visita domiciliar, encaminhamentos, grupos,

acompanhamento familiar, dentre outros.

Ora, se o PAIF, como o principal servico do CRAS, ja oferta necessariamente
o acompanhamento as familias, seria entdo o acompanhamento preposto pelo

Incluir uma duplicidade da mesma acdo? Ou entdo, se os CRAS ja recebem

2 Tipificacdo Nacional dos Servigcos Socioassistenciais foi aprovada pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) por meio da Resolug¢éo n° 109, de 11 de novembro de 2009. Seu contetido
expressa a padronizacdo em todo territério nacional dos servicos que comp8e os niveis de
complexidade do SUAS, a saber: Protecdo Social Basica e Protecdo Social Especial de Média e Alta
Complexidade. Desse modo, a tipificacdo estabelece a nomenclatura oficial para cada servico, define
qual sera a oferta substantiva do servico, quem seréo os destinatarios do atendimento, a finalidade do
servico e os resultados que dele se esperam, além de normatizar as condi¢des e formas de acesso,
0s equipamentos publicos onde sera realizado, periodo de funcionamento, abrangéncia, a articulagdo
em rede, o impacto social esperado e suas regulamentacdes especificas e gerais. “A aprovacéo da
Tipificagdo Nacional de Servicos Socioassistenciais representou uma importante conquista para a
assisténcia social brasileira alcancando um novo patamar, estabelecendo tipologias que, sem
duvidas, corroboram para ressignificar a oferta e a garantia do direito socioassistencial” (BRASIL,
2014).
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cofinanciamento federal®® especifico para o PAIF, ndo deveria a gestdo estadual
fortalecer aquele servigo tipificado e continuado do SUAS em vez de injetar recursos
em um programa de governo que € transitorio, visto que o objetivo de ambos € o

mesmo, ou seja, realizar o acompanhamento familiar?

Partindo destes questionamentos, nos deparamos com um segundo aspecto
do Programa Incluir que gera ainda mais estranheza, qual seja a prefixacdo da meta

de 60 (sessenta) familias acompanhadas por semestre.

Ocorre que o0 quantitativo do Incluir € infimo em relacdo ao que a
NOB/RH/2011 preconiza sobre o numero de profissionais versus o numero de

familias referenciadas, como podemos visualizar no Quadro 10:

Quadro 10 - Quantidade de profissionais necessarios para composicdo da equipe de referéncia dos
CRAS conforme o porte do municipio e a quantidade de familias referenciadas.

Municipio de Médio
Porte do Municipio de Municipios de Municipio de Peaueno Porte: de 50.001 até
acordo com dados P S p. d q p 100.000 habitantes
populacionais do PequenorI]Dobr_te Lo Glip] Ll o ﬁ %9.001 ate Municipio de Grande
IBGE/2010 20.000 habitantes 50.000 habitantes Porte: de 100.001 até
900.000 habitantes
Ca_pamdade de Até 2.500 familias Até 3.500 familias A cada 5.000 familias
atendimento de cada referenciadas referenciadas referenciadas
unidade do CRAS
2 técnicos de nivel 3 técnicos de nivel 4 técnicos de nivel
superior, sendo um superior, sendo dois superior, sendo dois
. . = profissional assistente profissionais profissionais assistentes
Equipe técnica padrao s . > S "
social e outro assistentes sociais e | sociais, um psicélogo e
preferencialmente preferencialmente um um profissional que
psicélogo. psicélogo. compde o SUAS.
Equipe administrativa 2 técnicos de nivel - . - 4 técnicos de nivel
~ o 3 técnicos nivel médio 5
padrdo médio meédio

Fonte: adaptado de Ferreira, Stela da Silva (2011)
Elaborado pela autora.

Tomando como exemplo a menor composicao de equipe técnica da NOB/RH
2011, isto é, o caso de municipios de Pequeno Porte I, teriamos uma relacado de
1.250 (mil e duzentos e cinquenta) familias referenciadas para cada técnico da

equipe padréo, totalizando 2.500 (duas mil e quinhentas) familias referenciadas por

**De acordo com a NOB/SUAS 2012 o cofinanciamento dos servigos socioassistenciais se dara por
meio de Blocos de Financiamento, 0s quais serdo compostos pelo conjunto de pisos relativos a cada
protecdo, de acordo com a Tipificagdo Nacional dos Servicos Socioassistenciais. A vista disso, 0
bloco da Protegdo Social Béasica se constituiu pelo Piso Basico Fixo e o Piso Béasico Variavel, sendo
gue o Piso Basico Fixo se destina ao desenvolvimento do PAIF, que deve necessariamente ser
ofertado pelo CRAS.
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dupla psicossocial (01 assistente social e 01 psicélogo). J& no Incluir, a equagéo
seria de 30 (trinta) familias por técnico e 60 (sessenta) familias pro dupla

psicossocial.

Além da desproporcionalidade, em termos de volume de demanda, entre os
técnicos que compdem a equipe técnica padrdo do CRAS e os profissionais que
integram a equipe de referéncia exclusiva do Incluir, temos uma situagao

contraproducente de financiamento.

Isso porque ja ha recursos federais despendidos para contratar profissionais
(equipe técnica padrdo) que atenderdo toda a populacédo referenciada ao CRAS,
enquanto os recursos estaduais subsidiam uma outra equipe (equipe técnica Incluir),
com a mesma qualificacdo e instrucdo, para atender um pequeno fragmento da

mesma populacgéo referenciada.

Retornando ao Grafico 4 que detalha as despesas com o programa ‘Reducgéo
da Pobreza’ que se vincularam a Politica Estadual de Assisténcia Social no PPA
2012-2015, temos a acdo Assisténcia a familias atingidas pelas chuvas com total de
R$ 27 milhdes em um Unico ano, o que representou 27,25% de todo gasto com

beneficios nestes quatro anos.

E importante notar que somente na Lei Orcamentaria de 2014 surge uma
acdo especifica para circunstancias relativas aos fendmenos climaticos que
acarretam em perdas e danos as familias, porém na descricdo das despesas com
beneficios vimos que os auxilios concedidos em situacdo de calamidade publica
também apareceram na LOA de 2009, 2010, 2011 e 2012 na forma de material de

consumo, como telhas, colchado, cesta basica, cobertor e outros.

Desse modo, por meio da Lei estadual n® 10.169/2014, o governador Renato
Casagrande cria, em carater emergencial, o Cartdo Reconstrucdo ES.
Regulamentado pelo Decreto n° 3503-R, de 16 de janeiro de 2014, este auxilio
financeiro foi destinado as familias afetadas pelos desastres advindos das fortes
chuvas no estado em dezembro de 2013. Na época, cada familia selecionada™
recebeu um cartdo magnético com saldo de R$ 2.500,00 fornecido pelo Banco do

Estado do Espirito Santo — BANESTES, através do qual puderam adquirir moveis,

**0 Cartéo Reconstrucdo ES foi destinado as familias atingidas por desastres naturais, cadastradas
no Cadastro Unico, com renda familiar de até 03 (trés) salarios minimos.
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eletrodomésticos, material de construcdo, ou outro bem ou mercadoria danificados.

Conforme o Art. 2° da citada Lei de criagcdo do auxilio, as despesas correriam
por conta do Fundo Estadual de Assisténcia Social — FEAS e apesar de haver
previsdo para que o beneficio fosse também custeado por saldos financeiros de
outros Fundos Estaduais, a assisténcia social foi a pasta de governo que suportou
integralmente o financiamento do Cartdo Reconstrucdo ES.

O Art. 3° da mesma Lei estabelece que o governo estadual fica autorizado a
efetuar a equalizacdo do pagamento de juros, decorrentes dos financiamentos
concedidos pelo BANESTES e pelo BANDES para o Cartdo Reconstrucao. Verifica-
se que contracdo de empréstimo junto as instituicdes financeiras para custeio desse
auxilio emergencial realizou-se através da equalizacdo para pagamento de juros,

definida como

um subsidio governamental dado aos produtores brasileiros. Por
meio da equalizacdo, o governo cobre a diferenca entre a taxa de
juros praticada no mercado financeiro e a taxa efetivamente paga
pelo produtor. Exemplo: o governo define que o empréstimo para
custeio da safra tera juros de 5% ao ano. Se para a mesma operacao
0 mercado financeiro cobrar uma taxa de 20%, a diferenca (15
pontos percentuais) sera paga pelo Tesouro Nacional, que emitira
titulos  pudblicos em favor dos bancos financiadores
(EQUALIZACAO..., 2005).

Portanto, o tesouro estadual assumiu os encargos financeiros para cobrir as
taxas de juros praticadas pelas instituicdes que forneceram o crédito para o Cartéo
Reconstrucdo. Nos perguntamos quais foram as implicacbes dessa forma de
transacdo? Os economicistas dirdo que os beneficios sdo maiores que os custos
sociais. No entanto, € necessario compreender o orcamento publico, tanto pelo viés
das despesas — objeto desta dissertacdo —, quanto pelo viés das receitas, isto €,
pelas fontes de financiamento, conforme recomenda Fagnani (1998), no intuito de
desvelar sobre quem recai o financiamento do Estado (SALVADOR, 2012). Fica,
portanto, um indicativo para futuras pesquisas sobre as finangas estaduais.

O Cartdo Reconstrucdo ES foi modificado pelo governador Paulo Hartung em
2016 através da Lei estadual n° 10.546/2016, mantendo as despesas vinculadas ao

FEAS, além de autorizar o subsidio ao pagamento de juros.

No Relatorio Anual de Gestdo da SETADES de 2015 verificamos que houve

um novo prazo de selecdo de familias que foram atingidas pelas chuvas de 2013 em
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decorréncia de processos individuais® e de uma Ac&o Civil Publica®® exercida pelo
Ministério Publico Estadual (SETADES, 2007). Em 2017, o Relatério Anual de
Gestdo da SETADES demonstra que os desdobramentos do Cartdo Reconstrucao
refletiram em uma estrutura institucional em torno deste fim, isto €&, a
operacionalizacao envolve a Geréncia de Beneficios e Transferéncia de Renda
(GBTR/SETADES), o BANESTES, o Instituto de Tecnologia da Informacédo e
Comunicacéao do Espirito Santo (PRODEST) e conta ainda com uma Comissao de
Andlise e Validacao instituida pela Portaria 011-S, de 14/01/2014 e nomeada pela
Portaria 038-S, de 05/05/2017 (SETADES, 2017).

No relatério de 2017, a SETADES registrou que 31 municipios do estado
tiveram familias cadastradas no Cartdo Reconstrucdo, totalizando 3.800 auxilios
financeiros emergenciais pagos, resultando em um montante de R$ 9.500.000 (nove
milhdes e quinhentos mil reais) (SETADES, 2017).

Como vimos até aqui, em cada PPA algumas ac¢des dentro do orcamento da
assisténcia social foram destacadas tanto pelo montante de gasto, quanto pela
incongruéncia com a natureza dos servicos socioassistenciais. Para melhor
percepcdo quanto o direcionamento dos recursos do SUAS no Espirito Santo ao
longo dos doze anos investigados, o Grafico 5 permite visualizar as ac¢des que

obtiveram maior expressividade orcamentaria nessa série historica.

Cabe esclarecer ao leitor o caminho metodolégico de elaboragédo do Grafico 5
para entendimento do seu resultado. Este partiu dos dados detalhados na (Tabela
16 — Apéndice 1), a qual demonstra a totalidade de a¢bes que foram vinculadas e
executadas pela Politica Estadual de Assisténcia Social no intervalo de 2004 a 2015.
Realizamos um agrupamento das acOes correlacionadas ao mesmo objeto, por
exemplo: ‘idoso’, ‘criangca e adolescente’, ‘capacitacao’, ‘evento’, ‘seguranga
alimentar e nutricional’ e assim sucessivamente. Para agrupar, revisitamos os PPA

de 2004, 2008 e 2012 e identificamos no objetivo da acao a qual objeto ela se referia

**De acordo com documento da GBTR/SETADES, até maio de 2016 haviam sido impetradas 281
acles civis individuais movidas por pessoas ndo atendidas com o Cartdo Reconstrucdo em 2014.
Destas acdes, 248 foram movidas por pessoas residentes no municipio de Serra e 25 no municipio
de Vila Velha.

**No mesmo documento, a GBTR/SETADES registrou que em 2014 um grupo de familias residente
no municipio de Vitéria, que ndo haviam sido comtempladas com o auxilio na primeira selegéo,
moveu uma Acao Civil Publica e o Ministério Publico Estadual determinou novo prazo de
cadastramento. Nessa nova sele¢do foram cadastradas outras 4.012 familias para recebimento do
Cartdo Reconstrucéo ES.
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especificamente. Esse esforco foi fundamental, pois a nomenclatura em si de

algumas ac¢des ndo permitia saber a qué ou a qual publico ela era destinada.

Apos identificar o objeto das acdes e agrupa-las, calculamos o percentual de
participacdo destas no montante geral de gastos. Do produto final, recolhemos
somente as acgbes que tiveram uma participagédo igual ou acima de 1% do total,
expressadas finalmente no Gréfico 5.

Grafico 5 - Ranking de acBes com maior volume de gastos do orcamento da assisténcia social no
periodo de 2004 a 2015.

Habitagdo(6) = 1,08%
Direitos Humanos(5) = 1,25%
Divulgagdo institucional = 1,25%
Construgdo de CRAS(4) = 2,65%
Fundo de Combate a Pobreza(3) 1 4,88%
Administragdo da unidade i 5,05%
PSE-MC | 5,69%
Trabalho(2) 5,98%
Apoio financeiros a orgaos publicos 1 6,03%
PSE-AC | 6,38%
Remuneragdo de pessoal ativo 1 7,13%
Beneficios(1) 1 11 9,72%
PSB | l 1 11,75%
Transcol Social : ! ! : : 1 25,58%

0,00% 5,00%  10,00%  1500%  20,00%  25,00%  30,00%
Fonte: Secretaria de Estado de Economia e Planejamento (SEP), a partir dos dados da LOA 2004-
2015 extraidos do SIAFEM (2018) e do SIGEFES (2018).
Elaborado pela autora.
Notas:
(1) Acdes agrupadas: Beneficios assistenciais, transferéncias de renda e reforco de renda familiar;
assisténcia a familias atingidas pelas chuvas.
(2) Acdes agrupadas: Implantacdo da agéncia do trabalhador; implantagdo e estruturacdo das
agéncias do trabalhador e postos de atendimento; implantacdo, revitalizacdo e manutencdo das
agéncias do Sine; IMMO - intermediagdo massiva de mé&o-de-obra; qualificacio social e profissional;
observatorio do trabalho; primeiro emprego; manuten¢éo das agéncias do trabalhador; intermediacéo
de méo de obra e seguro desemprego; instituicdo, implementac¢éo e apoio técnico e administrativo as
comissBes municipais e estadual do trabalho; formulacdo da politica estadual do trabalho e renda
fortalecimento das comissfes estadual e municipais do trabalho.
(3) AcbBes agrupadas: Participagdo dos municipios no fundo estadual de combate a pobreza e as
desigualdades sociais.
(4) AcBes agrupadas: Centros de atendimento a familia; construcdo, reforma e aparelhamento de
Centros de Referéncia da Assisténcia Social — CRAS.
(5) Acbes agrupadas: Implantagcdo de centros de referéncia em direitos humanos; atendimento, apoio
e defesa dos direitos humanos; promocédo e defesa dos direitos humanos na incluséo social;
desenvolvimento dos programas de prote¢cdo: PPCAAM - Programa de Protecdo a Criancas e
Adolescentes Ameacados de Morte; PROVITA - Programa de Apoio e Protecdo as Testemunhas,
Vitimas e Familiares de Vitimas da Violéncia; PPDDH - Programa de Protecdo aos Defensores dos
Direitos Humanos Ameacados.
(6) Acdes agrupadas: Casa nova - construcdo de habitacdo de interesse social; producdo de
habitacdes urbanas e rurais; producéo de habitacBes de interesse social.



225

Constata-se nitidamente que o maior volume de gastos foi no programa
Transcol Social (25,58%) e como ja analisado, este ndo corresponde as diretrizes,
principios e caracteristicas da PNAS/2004, tampouco dos servicos tipificados na
Resolucdo CNAS n° 109/2009. Através deste programa, grande parcela do recurso
da assisténcia social foi destinado para empresas privadas contratualizadas pela
Ceturb-GV.

Behring (2012) discute os nexos entre fundo publico, politica social e os
processos de rotacdo do capital no capitalismo tardio, fornecendo uma analise
marxiana que nos permite compreender esse direcionamento massivo do gasto
social para empresas privadas. De acordo com a autora, embora termo ‘fundo
publico’ ndo comparega nos escritos de Marx, ela compreende que essa discussao
“se trata do suporte material do Estado ao processo de reproducao ampliada do
capital” (p. 156).

Ela fala dos gastos do governo, por meio das compras estatais, do
pagamento de servidores, da divida publica, a injecdo de recursos para SOCOrro
financeiro de empresas e instituicdbes bancarias, igualmente destacando o papel
contraditorio que a politica social cumpre no movimento de reproducdo capitalista
em contextos de crise. Desse modo, “o fundo publico € um elemento fundamental,
constituindo-se em causa contrariante da queda tendencial da taxa de lucros” (2012,
p. 155).

A Protecdo Social Basica (PSB) (11,75%) vem em segundo lugar, revelando
que este nivel de protecdo foi a maior preocupacao da gestdo estadual no periodo,
notadamente a partir da Lei do SUAS-ES. Considerando que o cofinanciamento
objetiva precipuamente o custeio de servi¢os, ha um impulso para o principal servico

socioassistencial da PSB, o PAIF. Esse enfoque na PSB foi relatado nas entrevistas.

Na organizacdo do SUAS o estado entendeu que a prevencao era
importante. Naguele momento, eu entendo que de 2007 até 2013,
vejo total atencdo para Basica. Ai o CRAS teve investimento, foram
construidos CRAS pelo estado, em varios municipios. Teve todo um
foco na Basica, que é a prevencao. E eu acho isso importante. Tem
que prevenir. O foco nao é a Especial de alta, é a Basica mesmo. [...]
Em 2014 a gente viu esse avango na Especial que era necessario.
Mesmo porque, no que vocé ndo consegue assessorar e fazer com
que realmente aconteca a Basica e a Média, isso repercute na
alta.(Entrevistado4)

Observamos que os beneficios (9,72%) ficam em terceiro lugar nas despesas
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da Politica Estadual de Assisténcia Social, 0 que mantém ainda uma tendéncia
histérica dessa area.

Os outros niveis de complexidade do SUAS, isto é, Protecdo Especial de Alta
Complexidade (PSE-AC) (6,38%) e de Média Complexidade (PSE-MC) (5,69%),
ocuparam a 5° e 8° posicOes, respectivamente. Isso nos indica que houve uma
predominancia dos beneficios em detrimento aos servi¢os e projetos, o que néo é
uma novidade na conducao dessa politica social e manifesta a tradicional hierarquia

entre as provisdes socioassistenciais.

Ao somarmos os dispéndios para a PSB e PSE o volume total de gastos
chega a 23,82%, mas permanece inferior ao volume investido no Transcol Social, o
gue nos permite duas consideracdes. Primeiro que a preponderancia do Transcol
Social valida o direcionamento do orcamento da assisténcia social para o capital
privado. Segundo é importante demarcar a inflexdo que a Lei do fundo a fundo e a
Lei do SUAS vem provocando no planejamento das a¢des e, consequentemente, na
expansdo — ainda que insuficiente — da alocacdo dos recursos nos Servicos

tipificados.

Os dados do Gréfico 5 mostram que 8,31% das despesas concentraram-se
em é&reas distintas da assisténcia social, isto é, trabalho (5,98%), direitos humanos
(1,25%) e habitacdo (1,08%). Essa conjugacdo de outras politicas setoriais com a
assisténcia € vista nas diversas nomenclaturas com que o 6rgdo gestor ja foi
batizado (ver Quadro 7), mas revela principalmente que a imprecisdo com que 0
Estado encara o conteudo da assisténcia social provoca consequéncias diretas no
destino dos recursos, 0s quais deveriam estar voltados para 0s servi¢os, programas,

projetos e beneficios do SUAS.

3.5, O CONTROLE DEMOCRATICO SOBRE O FINANCIAMENTO DA
ASSISTENCIA SOCIAL NO ESPIRITO SANTO

Os diversos direcionamentos que 0 or¢camento publico registrou no periodo
de 2004 a 2015, nao poderiam ter ocorrido, em tese, sem a chancela da sociedade,
seja na discussao publica e aprovacao legislativa do PPA, seja nas deliberacdes das
metas e prioridades para assisténcia social através das conferéncias municipais,

estaduais e nacionais quadrienais, convocadas ordinariamente pelos Conselhos de
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Assisténcia Social nas trés esferas de governo.

Estes dois espacos democraticos — conselhos e conferéncias — franqueiam o
controle social sobre os aspectos politicos, administrativos, financeiros e técnico-
operativos do SUAS, conforme afixado na PNAS/2004.

Na conformacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social, 0s espacos
privilegiados onde se efetivara essa participacao sdo os conselhos e
as conferéncias, ndo sendo, no entanto, os Unicos, ja que outras
instincias somam forca a esse processo. As conferéncias tém o
papel de avaliar a situacdo da assisténcia social, definir diretrizes
para a politica, verificar os avancos ocorridos num espaco de tempo
determinado (artigo 18, inciso VI, da LOAS). Os conselhos tém como
principais atribuicbes a deliberacéo e a fiscalizagdo da execucédo da
politica e de seu financiamento, em consonancia com as diretrizes
propostas pela conferéncia (CNAS, 2004, p. 51-52)

Para Salvador e Teixeira (2014) o Poder Executivo historicamente concentrou
a decisdo sobre o uso dos recursos publicos e em muitos periodos de forma
unilateral, como vimos no Capitulo 2. Desse modo, o tipo de controle do orgcamento
se restringia ao “aspecto formal-administrativo, pautado numa fiscalizacéo
dissociada da avaliacdo do cumprimento de metas do proprio governo”
(SALVADOR; TEIXEIRA, 2014, p. 24).

A partir da CF/1988, novas bases passam a pautar o controle social,
ampliando o monitoramento, fiscalizacdo e avaliacdo através de 6rgdos de controle
interno e externo a administracdo publica, mas sintonizando esse controle das
politicas sociais com a atuacéo da sociedade civil (SALVADOR, TEIXEIRA, 2014).

Conhecer o orcamento da assisténcia social € um direito do cidadao
assentado de maneira ampla no Art. 5°, inciso XXXIIl da CF/1988, e de maneira
especifica a esta politica social no Art. 204, inciso I, da Carta Magna. Todavia, a
forma e condicbes que esse direito € reconhecido e exercido configura um dos
desafios (e também um entrave) da gestdo orcamentaria. Nas entrevistas, quando
perguntamos se a populacéo participava do processo de formulacéo e controle do
planejamento e orgcamento publicos, os entrevistados declararam sua viséo e critica

sobre essa dinamica.

N&o ocorre porque ndo tem instadncias de participacdo, de
proximidade com a populacgéo. [...] O estado até tem algumas acdes,
mas no municipio isso acontece de forma muito incipiente. Na
Assisténcia eu nunca consegui enxergar isso. Eu vejo em outras
areas, mas na Assisténcia em especial, ndo. Por exemplo, quando ta
se aproximando das conferéncias tudo bem, ali € um espaco de
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conferéncia, € um dos foruns de participacdo e controle social, de
formulagdo da politica. Mas fora do espaco conferencial ndo existem
outros espacos de chamamento da populacdo, ndo existem outras
formas de participacdo popular, pra além das conferéncias Digo
féruns municipais mesmo, permanentes, que acontecessem sei |4,
pelo menos que fosse duas vezes ao ano, ainda que fossem na
época da propria formulagcédo do Plano Plurianual, onde a gestao vai
definir as despesas e 0 governo vai definir o que vai gastar com o
gue. A populagdo ndo sabe se PPA é de comer ou de passar no
cabelo, a populagéo ndo sabe! (Entrevistado6)

A fala do entrevistado revela as lacunas que persistem na efetivacdo do
controle social sobre a acdo do Estado. Indica também que as formas de exercicio
da participacdo se condensam nosS mecanismos outrora conquistados e ja
institucionalmente assegurados, como as conferéncias e conselhos, havendo
auséncia (ou desarticulacédo) de outros meios democraticos de debate e interferéncia

da populacéo.

Em pesquisa nacional sobre a implantacdo do SUAS, Couto et. al. (2014)
destaca o papel do CRAS como lugar de proximidade ao cotidiano das familias e,
portanto, com grande potencial de impulsionar a organizagdo local. Embora a
pesquisa tenha encontrado poucas experiéncias municipais de articulacdo entre o
trabalho do CRAS e praticas de controle social, é realcado pelas autoras o papel
estratégico das trabalhadoras e trabalhadores do SUAS em estimular a participacao
dos usuéarios dos servicos socioassistenciais tanto nos espacgos coletivos

promovidos pelo CRAS, quanto nos conselhos e conferéncias.

Dentre as iniciativas de espacos de participacao identificadas por Couto et. al
(2014) que se distinguem dos mecanismos padréo (conselho e conferéncia) estdo as
pré-conferéncias, foruns locais, conselhos que se formam por territério e ouvidorias.
As autoras atentam para a condicdo histdrica de ndo participacao da populacao, que

torna o controle social um dos aspectos mais frageis na consolidacdo do SUAS.

De acordo com Jeane Silva (2014) ha uma dupla 6tica de compreensédo do
lugar que os conselhos de direitos ocupam, podendo atender tanto as expectativas
do capital como uma das “estratégias de consenso, de busca de legitimidade a
hegemonia da classe dominante, como mecanismos privilegiados de manifestagéo
de interesses dominantes” (p. 210), mas também atendendo as demandas da classe
trabalhadora, constituindo em “canais importantes de participacdo coletiva e de

criagdo de novas relacdes politicas entre governos e cidadaos” (2014, p. 215).



229

A autora chama a atencdo para a retérica que prevalece na pratica interna
dos conselhos, que trazem uma composicao paritaria entre governo e sociedade civil
dando o sentido democratico desse espaco, mas que é permeado pela ideia de
“colaboracionismo entre sujeitos antagdnicos, em que a pressao politica ndo tem
lugar” (SILVA, J., 2014, p. 211). Nessa perspectiva, o dissenso qualificado, a
pluralidade de opinides, o contraponto, o questionamento sobre o destino dos
recursos fica prejudicado. Esse dilema no interior dos conselhos foi apontado nas

entrevistas.

As vezes a gente vota muito mais pra atender uma necessidade da
gestédo de que isso precisa ser aprovado. Mas quantas vezes a gente
fica com aquelas perguntas... Como que td sendo usado isso
realmente? [...] As vezes vocé vota porque se vocé nao votar o
dinheiro fica preso, vocé tem que devolver recurso. E existe um jogo,
né? E um jogo muito duro, porque a gente ndo quer perder recurso,
ainda mais numa pasta que tem tdo pouco recurso. Entédo, assim, a
gente fica muito comprometido com isso, mas o sonho que a gente
tem que ter € de ter um conselho que a gente realmente consiga
visualizar o que esta se fazendo, e votar com o coragdo limpo ali
numa aprovacao ou em recusar alguma coisa. [..] Tem vez que a
gente vota num ‘sim’ ali e a gente fica na duvida, ndo com duvida se
houve alguma coisa ilicita ou errada, mas sera que isso t4 chegando
nas pessoas? [..] Entdo isso na hora que a gente t4 votando as
vezes ndo pensa nisso. Na hora que a gente ta votando a gente ta
pensando ‘vai perder recurso?’ (Entrevistado5)

A fala de outro entrevistado reforca a critica quanto a forma como sé&o

pautadas e conduzidas as deliberacfes sobre o recebimento e uso dos recursos na

assisténcia social, entendida como uma “pauta inversa”.

Parece que quem normalmente demanda a pauta é a gestédo, né? A
partir de um planejamento que ja foi feito dentro da propria gestao, a
gestdo demanda a pauta. [..] E ai os conselheiros olham a planilha
de gastos, vé pra onde que ta indo, gera debate, tudo isso. Mas eu
vejo que é uma pauta inversa, sabe? [..] a demanda ela é de gestédo
pra controle social, ela ndo é de, por exemplo, sociedade civil pra
controle social, ela ndo é de movimentos organizados de uma forma
geral pro controle social. Entdo quem pauta € a gestao, via de regra,
até o presente momento. (Entrevistado6)

Na nova légica de financiamento do SUAS, os conselhos assumem um papel
preponderante, estando sob sua responsabilidade, nos termos da NOB/SUAS 2012,
a discussao de metas e prioridades da assisténcia social no PPA, na LDO e na LOA,
tendo igualmente a incumbéncia de monitorar e fiscalizar os Fundos de Assisténcia
Social. Portanto, passa pelo conselho o plano de aplicacdo dos recursos elaborado

pela gestdo, o que lhe confere a prerrogativa de influir na diregcdo dos gastos.
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Dada a sua capilaridade nos rumos do orcamento publico, tanto os
conselhos, como também as conferéncias, ndo podem ser lugares de referendar a
agenda do governo, de apenas consentir acriticamente com uma planilha de
nameros ou uma lista de propostas, pelo contrario, esses espacos devem ser

entendidos como arena de disputa do fundo publico.

Contudo, é imprescindivel ponderar os limites e contradi¢gfes inerentes por se
tratarem de mecanismos institucionais de controle social, isto €, que estdo dentro da
estrutura do Estado. Isso torna imperativo a ocupacédo das decisbes do orcamento
pelos movimentos sociais, tencionando tanto o Poder Executivo e Legislativo, quanto

os proprios conselhos e nas conferéncias.
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CONSIDERACOES

Nessa conjuntura ardua, regressiva, de avanco acelerado do
conservadorismo, mais do que nunca o tempo presente exige como
desafio a luta coletiva. S6 temos essa alternativa. A outra é alimentar
a destruicdo. Por isso, em nossas inser¢des profissionais e politicas
cotidianas, sejamos internacionalistas, sejamos revolucionarias,
sejamos libertarias, sejamos feministas, sejamos socialmente
ecolégicas, sejamos inconformistas. E lutemos por uma politica de
assisténcia social que ndo se molde pela integracao social, mas que
se fundamente em nosso historico e ético-politico compromisso com
as classes trabalhadoras (BOSCHETTI, 2016, p. 28)

A assisténcia social compfe o sistema de protecdo social brasileiro e sua
atual forma organizacional e de financiamento sao fruto de lutas e fissuras no interior
do Estado capitalista. Embora, o projeto neoliberal imprima na assisténcia uma
aparéncia mitologica heroica de solucdo para as desigualdades sociais, afirmamos
gue ndo sera a assisténcia social ou qualquer outra politica social, e até mesmo o
conjunto delas, que vai dar conta de superar as desprote¢cdes sociais que resultam

das contradi¢fes intrinsecas a sociabilidade capitalista.

Entendemos de outro modo que, enquanto politica publica de seguridade
social, a assisténcia social tem o seu lugar na garantia de direitos, sendo falaciosa a
proposta de fixa-la como o Unico meio de protecéo social. E ela ndo é. Ademais, a
protecdo socioassistencial é eivada de paradoxos historicos, complexos dilemas na
sua operacionalizagdo e inUmeros entraves em seu financiamento que se interpdem

na consecucao dos seus proprios objetivos.

Partindo desse mirante, enveredamos no estudo do financiamento da Politica
Estadual de Assisténcia Social em busca de entender como os desafios e
contradigbes presentes na assisténcia comparecem no ambito estadual. Para tanto,
nos debrucamos sobre orcamento publico do Espirito Santo no periodo de 2004 a
2015, examinando tanto o planejamento, quanto a execucdo dos gastos com

assisténcia social.

Verificamos que no periodo analisado a Politica Estadual de Assisténcia
Social ndo apresentou relevancia no PIB do Espirito Santo, nem ao menos alcangou
1% do total da rigueza socialmente produzida no estado. O comportamento dos
gastos com assisténcia social nesse intervalo de tempo foi oscilante, atingindo picos

como em 2010, quando obteve R$ 172 milhdes em despesas totais e, mesmo neste
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ano, representou 0,0202744% do PIB. Essa inconstancia na assisténcia se distancia

do desempenho do PIB, que de modo geral, manteve uma linha ascendente.

Ora, se o estado apresentou crescimento, em valores reais, no somatério de
bens e servicos produzidos, a assisténcia social ficou aguém desse processo,
apresentando uma evolucéo inferior. O descompasso entre o aumento do PIB e a
protecdo socioassistencial aponta para manutencdo da concentracdo de renda em

detrimento da materializacéo de direitos sociais.

Esse discernimento fica mais evidente quando contrastamos as despesas
gerais do estado com as que foram realizadas na assisténcia social, a qual
equivaleu apenas 6% no periodo de 2004 a 2015, enquanto a monta de recursos
destinados para pagamento da divida interna e externa apoderou-se de 36% do

orcamento publico.

Os valores pagos com despesas financeiras ndo retornam para os capixabas
em forma de servigcos publicos. Se a escolha de governo tivesse sido outra, 0
volume gque foi gasto com a divida publica poderia ter aumentado em quase 6 vezes
0 orcamento da assisténcia social, viabilizando adequadas condi¢cdes financeiras
para que o ente intermediario desempenhe as competéncias que |he foram
imputadas no SUAS, seja no cofinanciamento e assessoramento aos municipios, no
monitoramento e avaliacdo da politica ou na execucdo direta de servicos

regionalizados.

Ao invés de fomentar a protecdo socioassistencial a prioridade foi manter as
metas de superavit que se destinam ao pagamento da divida publica, o que revela o
compromisso do governo estadual com as politicas neoliberais, conforme pacto
firmado no Programa de Reestruturacdo e de Ajuste Fiscal do Espirito Santo —
PAF/ES.

O PAF/ES expressa o enquadramento do ente estadual no programa de
ajuste fiscal e consequente desmonte dos direitos constitucionais. Este instrumento
revela o nivel de engajamento dos governos subnacionais com as contrarreformas
em curso no pais, uma vez anualmente os estados atualizam suas respectivas
metas fiscais demonstrando quais estratégias (leia-se cortes orcamentarios)

lancardo mao para garantir a sustentabilidade da divida.
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Quando verificamos que o PIB cresceu, as despesas do governo cresceram,
as metas de superavit foram ampliadas, o pagamento da divida foi preservado e a
Politica Estadual de Assisténcia Social ndo ascendeu na mesma proporcgao,
entendemos que o governo do Espirito Santo tem facultado um lugar residual a esta

politica social.

Essa residualidade é ainda reforgada na andlise da classificagdo funcional do
orcamento. Ao colacionarmos as despesas pagas na funcdo 08 (FO08), referente a
assisténcia social, com os valores das demais fun¢bes da administracao publica
dentro do orgcamento estadual, constatamos que a assisténcia ficou em 13° lugar nos
gastos do governo, auferindo 0,87% do montante geral.

Acima da FO08, excetuando as politicas de educacdo e saude que séao
despesas constitucionais obrigatérias, chamamos atencdo para 0Ss Encargos
Especiais (F28) que ocupam a 1° posicao com 28,27%, a Seguranc¢a Publica (FO6)
em 5° lugar com 8,77% e Transporte (F26) em 8° lugar com 3,31%. As funcbes em
relevo foram distintamente mais beneficiadas dentro do orcamento do que a
assisténcia social, fornecendo pistas sobre quais sdo as reais prioridades do

governo estadual.

Nas entrevistas que realizamos alguns participantes verbalizaram periodos de
grande dificuldade para garantir o cofinanciamento aos municipios, devido a
abruptos cortes no orcamento da SETADES, que prejudicaram ndo apenas o0
repasse de recursos fundo a fundo, mas a conducdo do trabalho no interior da
gestdo estadual, haja vista as diversas demissdes de servidores. A escassez de
recursos humanos no érgao gestor da assisténcia social foi verbalizada por todos os
entrevistados como um dos maiores entraves na consecucao das atribuicdes
estaduais no SUAS, inclusive € um elemento de peso na ndo constru¢cdo do plano

estadual de assisténcia social até o presente momento.

Além de ser altamente suscetivel aos contingenciamentos orgcamentarios que
por si s6 ja acarretam efeitos regressivos nas responsabilidades do ente
intermediario na assisténcia social, o montante de recursos aportados na Politica
Estadual de Assisténcia Social ndo foram realizados em sua totalidade, ficando com
uma execucao orcamentaria de 69,49% no intervalo de 2004 a 2015.
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Ora, em uma pasta de governo que historicamente possui parcos recursos,
nao executar integralmente aquilo que foi previsto no PPA e depois autorizado na
LOA seria no minimo contraproducente, no entanto, aponta seriamente para a nao

priorizacdo da protecao socioassistencial no Espirito Santo.

Se trouxermos a avaliacido para “dentro” do orcamento da assisténcia social,
ou seja, contrastando o montante de recursos entre as unidades orcamentarias que
o compde, verificamos que a maior parcela coube a UO SETADES (48,67%),
seguida da UO FEAS (44,38%) e mais distante as UO FUNCOP (6,89%) e UO FIA
(0,06%).

No detalhamento de programas e acdes alocados na assisténcia social,
identificamos que na UO SETADES aglutinam-se as despesas administrativas do
orgao gestor, mas também ha uma dispersdo de gastos para temas estranhos ao

contetdo do SUAS, como o Programa Transcol Social.

Ja na UO FEAS percebemos uma tendéncia de ac¢des pertinentes ao escopo
da assisténcia, tais como: acdes voltadas ao publico geralmente atendido como
criancas, adolescentes, jovens, mulheres, idosos, pessoas com deficiéncia; de
beneficios; relacionadas as protecbes béasica e especial, de média e alta
complexidade; de avaliacdo e monitoramento da politica; de educa¢édo permanente.

A partir de 2012 o montante de despesas da UO FEAS aumentam
significantemente em relacdo a UO SETADES. Relacionamos essa inversédo a Lei
estadual do fundo a fundo (Lei n° 9.451/2010), mas principalmente, a Lei do SUAS-
ES (Lei n® 9.966/2012). Em que pese as correlacdes de forcas que atravessam as
financas estaduais, estes dois marcos regulatérios conferem parametros de gestéo e
execucdo que tendem a tornar o orcamento da assisténcia menos volavel,

fortalecendo esta politica social na disputa pelo fundo publico.

No mesmo ano de 2012, a UO FUNCOP passa a compor o orcamento da
Politica Estadual de Assisténcia Social, apresentando valores pagos superiores a
UO SETADES. Trata-se de um fundo paralelo, cujos recursos ndo passam pelo
Fundo Estadual de Assisténcia Social e, consequentemente, ndo sao submetidos ao
crivo do Conselho Estadual de Assisténcia Social - CEAS. As despesas executadas
pela UO FUNCOP assumem distintas feicdes, desde construcéo de casas populares

a cobertura do programa de governo Incluir e sua respectiva transferéncia de renda,
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0 Projeto Bolsa Capixaba.

Aqui temos duas questbes. Primeiro que fundos paralelos desvirtuam o
orcamento da assisténcia social, uma vez que sua aplicacdo ndo é necessariamente
regida pelos principios e diretrizes da LOAS/1993, além de fugir ao controle social
do SUAS exercido pelo CEAS. Segundo que programas de governo nédo tem
garantia de continuidade, ainda mais suportados por recursos paralelos, sem
vinculacdo organica com a assisténcia social. Como fica a populagcdo assistida por
meio desse tipo de recurso? N&o seria mais coerente fortalecer os servigcos

socioassistenciais tipificados no SUAS ao invés de fragmentar a atengéo?

A analise dos PPAs de 2004, 2008 e 2012 e as correspondentes Leis
Orcamentarias, indica quais programas e acfes foram realizadas com recursos da
assisténcia social, mas ndo guardam nenhuma identidade com o conteldo da
LOAS/1993, da PNAS/2004 e da NOB/SUAS 2005 e 2012.

No PPA 2004-2007, enquanto as despesas em acdes tipicas da assisténcia
totalizaram 34,72%, as acdes atipicas arremataram 28,16% dos recursos, estando
relacionadas majoritariamente a geracdo de trabalho e renda. Verifica-se que a
Politica Estadual de Assisténcia Social reproduziu a tensao histérica entre trabalho e
assisténcia social. Ha uma descaracterizacdo dos recursos da assisténcia social, 0s
quais deveriam focar nos programas, servicos, projetos e beneficios

socioassistenciais.

No PPA 2008-2011 o programa Inclusdo Social do Transporte Coletivo da
RMGV - Transcol Social consumiu mais da metade do orcamento da assisténcia
social, ficando com 51% dos recursos. Comparativamente, todas as despesas
executadas pelos programas vinculados a UO FEAS somaram 26% nesse

quadriénio.

O Transcol Social tem como finalidade subsidiar as tarifas do transporte
coletivo intermunicipal e, embora sua natureza legal seja atinente a area de
educagdo e transporte, o programa foi custeado integralmente pela assisténcia
social. Considerando que o Sistema Transcol é operacionalizado por empresas que
prestam servico ao governo estadual, houve a usurpacdo dos recursos da

assisténcia social para o capital privado.

No PPA 2012-2015 a UO FEAS assume a capilaridade nos gastos da
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assisténcia social, realizando 66% do montante total. Entre os programas, o
Fortalecimento do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS é destacadamente o
maior, com 56,55% dos recursos. Em segundo lugar ficou o programa Reducao da
Pobreza com 26%, o qual foi direcionado basicamente ao pagamento de beneficios.

No intervalo de 2012 a 2015 os beneficios tiveram espantoso crescimento,
equivalendo a 92% de todo gasto com este item ao longo dos 12 anos pesquisados.
Essa ascendéncia justifica-se especialmente devido aos dois tipos de transferéncia
de renda implementadas pela SETADES: o Projeto Bolsa Capixaba em 2011 e o
Cartdo Reconstrucdo em 2014. O primeiro é custeado com recursos do FUNCOP,
um fundo paralelo estranho ao controle social do SUAS. O segundo é financiado por
meio de empréstimos contraidos junto as instituicbes financeiras, cabendo ao
orcamento da assisténcia social arcar com 0s encargos financeiros de equalizacéo

das taxas de juros praticadas pelos credores que financiam o auxilio.

Em sintese, na avaliacdo de toda série histérica (2004 a 2015) identificamos
gue 0 programa com maior peso no orcamento da assisténcia social foi o Transcol
Social (25,58%). As acdes de protecdo social basica e especial somaram 23,82% do
montante de despesas, seguido dos beneficios (9,72%). Houve ainda apropriacdo
de 8,31% dos recursos para areas distintas da assisténcia social, isto &, trabalho
direitos humanos e habitacéo.

Ainda dos resultados obtidos neste estudo colhemos outras percepc¢des sobre
a gestao da Politica Estadual de Assisténcia Social do Espirito Santo, no periodo de
2004 a 2015.

Sublinhamos a auséncia do plano estadual como um contundente indicador
da dispersao de acfes e recursos na assisténcia. Como reflexo vimos programas e
acOes absolutamente incompativeis com objetivos, principios e diretrizes do SUAS,
0S quais ndo possuem as caracteristicas tipicas dos servicos socioassistenciais

tipificados.

Sobre isto cabe ponderar que ndo dogmatizamos a norma, a lei ou
documentos oficiais, até porque partimos do pressuposto que sédo produtos de dados
contextos politicos, culturais, econbmicos e juridicos, espelhando teorias e
concepgdes de mundo. Por isso ndo € o caso de pensar na norma ou, no caso, 0

plano estadual de assisténcia social, com uma acepg¢do romantizada, mas como um
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dos instrumentos de disputa do fundo publico erigido das correlagdes e contradi¢cdes
da sociedade capitalista.

Percebemos que na auséncia do plano estadual, a assisténcia social foi vista
como uma area genérica, onde cabe tudo, amorfa, desprovida de identidade. O
detalhamento dos gastos orgamentérios nos mostrou que a partir da Lei SUAS-ES
vérias inflexdes aconteceram nessa visdo difusa com que a assisténcia era tratada

nos planos de governo.

Contudo, o Espirito Santo carece ainda de um diagnostico socioterritorial pelo
viés do SUAS, que retrate a dindmica soécio-histérica das desprotecdes sociais e
violagBes de direitos que se interpdem no cotidiano dos capixabas. O diagndstico
socioterritorial € o fio condutor do plano estadual e possibilitara, através de uma
construcdo democratica e participativa com os diferentes sujeitos, propor metas e

prioridades para o financiamento e gasto social na assisténcia social.

Outra compreensédo € que a Politica Estadual de Assisténcia Social ndo esta
entre as prioridades de governo estadual, embora os distintos planejamentos
estratégicos, referentes aos PPA 2004, 2008 e 2012, tenham destacado essa area
como uma das formas (ou a Unica) de reducdo da pobreza no estado, cuja

superacédo era meta prioritaria nos documentos oficiais.

A ndo priorizagdo se verifica nos insuficientes recursos alocados na
assisténcia social, na infima participacdo dessa politica social no PIB e nas
despesas totais do estado, da irrelevancia que assume frente os vultosos valores

pagos com o servico da divida, somado ainda aos cortes orcamentarios nessa area.

Frente a isto, a Politica Estadual de Assisténcia Social é colocada em uma
condicdo residual no orcamento geral do estado, o que obsta a adequada
materializacdo do SUAS no Espirito Santo — naquilo que compete ao ente

intermediario.

Tensionar questao da residualidade da assisténcia social exige concatena-la
ao lugar dos direitos sociais no projeto neoliberal, posto que classificados nas
despesas nao-financeiras, os direitos ficam a reboque da prioridade absoluta

incutida no orcamento publico: as despesas financeiras.

Nosso estudo demonstrou que a crise fiscal do Estado enquadrou as financas

subnacionais, via refinanciamento das dividas estaduais, aos moldes dos ditames
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neoliberais. Em decorréncia, foram determinados severos limites aos gastos sociais
através da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), que preserva a todo custo a
obtencdo de superavit primario para pagamento dos servicos da divida. O
orcamento estadual é constrangido pelo ajuste para alimentar a divida publica e seu

beneficiario direto, o capital financeiro.

Constatamos nesta pesquisa que o Espirito Santo cumpriu exemplarmente o
‘dever de casa’, ndo apenas atingindo, mas algumas vezes ultrapassando as metas
de superavit primario. Poderiamos entdo dizer que o estado é apenas refém nessa
captura do fundo publico? E se levarmos em conta o volume de recursos injetados
no capital privado por meio do Transcol Social? E as subvengdes aos credores do
Cartdo Reconstrucdo? Isso sem falar do complexo sistema de emendas
parlamentares destinadas a instituicbes da sociedade civil, com e sem fins

lucrativos, aspecto que néo tivemos condi¢cdes de tratar nessa dissertagao.

Desse modo, inferimos que o governo do estado foi ao mesmo tempo refém e
colaborador do ajuste fiscal. Consequentemente, o orcamento publico estadual foi
continuamente tensionado para financiar as condi¢des necessarias a acumulacéo do

capital, mas, ao mesmo tempo, disputado para o financiamento das politicas sociais.

A andlise da gestéo financeira da Politica Estadual de Assisténcia Social nos
sinalizou algumas caracteristicas que predominaram na atuacdo do governo do
Espirito Santo nesta politica social: a acao direta do 6rgdo gestor da assisténcia se
deu por meio de programas de governo transitorios e seletivos, financiados por
recursos incertos e de transferéncias de renda focalizadas; énfase no
cofinanciamento da protecdo social basica; dificuldade de expansdo da protecédo
social especial; déficit de recursos humanos no 6rgdo gestor; entrelacamento com
areas distintas, tais como trabalho e direitos humanos; auséncia do plano estadual o
que refletiu diretamente na disperséo de recursos que deveriam ter sido aplicados
nos servigcos regularmente tipificados como socioassistenciais, mas foram

destinados para outras areas e acdes distintas da assisténcia social.

E irrefutavel os avancos que a assisténcia social algou ao longo dos 12 anos
analisados, todavia essa politica social segue atravessada por antigos tracos e
tensdes do modo de ver e de fazer politica no Espirito Santo e no Brasil. Essas
marcas sado continuamente reatualizadas e foram recrudescidas por meio do golpe

de 2016, do congelamento dos gastos com a Emenda Constitucional 95/2016, do
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levante da extrema direita apoiada no fundamentalismo religioso, do espraiamento
do discurso do 6dio que se contrapde as formas de existir, da militarizacdo da vida e

a da interpelacéo da democracia por ideais conservadores e reacionarios.

Cabe a noés, enquanto trabalhadoras, pesquisadoras, usuarias, gestoras,
militantes do SUAS reconhecer que as duras conquistas obtidas nas politicas sociais
e, aqui em especial, a assisténcia social, estdo sob ameaca nesse contexto. Para
nos, classe trabalhadora, ndo havera outro horizonte se desistir for uma opcao.

Nossa Unica alternativa é resistir ao desmonte dos direitos sociais.
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Tabela 14 - Despesas pagas por programa no periodo de 2004 a 2015.
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Programa 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 TOTAL
UO 47.101 — SETADES (Total) 10.919.019 11.632.422 18.117.453 15.407.324 79.339.693 94.021.540 122.111.024 44.770.121 13.667.107 18.322.993 15.446.855 15.751.598 459.507.150
0003 Desenvolvimento pessoal e profissional do - - - - - - - - - - - - 0
servidor publico
0007 Economia criativa - - - - - - - . . N B _ o
0010 Promogéo, autonomia e defesa dos direitos - - - - - - - - 51.272 1.408 0 1.164.513 1.217.193
das mulheres
0013 - - - - 208.607 286.686 410.290 373.073 - - - - 1.278.657
Melhoria do ambiente de negécios
0016 - 10.167 61.571 268.381 - - - - - - - - 340.119
Assisténcia social descentralizada
0021 Ampliago, modernizacao e administracéo _ _ _ _ _ _ ~ ~ ~ ~ ~ ~ 0
do sistema prisional para ressocializagdo
de detentos e apenados
0025  sistema integrado de politicas intersetoriais - - - - - - - - - - - - 0
de desenvolvimento social
0068  consumidor cidadao - - - - - - - - - - - - 0
0075 - - - - - - - - - - - - 0
Combate a violéncia contra as mulheres
0105 pesenvolvimento social integrado - - - - 4.276.392 604.086 133.927 287.013 - - - - 5.301.419
0106 Desenvolvimento solidario com inclusao - - - - 101.675 - - - - - - - 101.675
social
0110 pesenvolvimento social integrado 1.902.153 722.580 4.068.738 903.730 - - - - - - - - 7.597.201
0113 Desenvolvimento do turismo sustentavel do - - - - - - - - 119.482 - - - 119.482
Espirito Santo
0139  Espirito Santo capaz - 6.844 8.113 11.104 - - - - - - - - 26.061
0182 Geragéo jovem - 38.239 103.724 1.626 - - - - - - - - 143.589
0191 Fortalecimento do Sistema Unico de - - - - - - - - - - - - 0
Assisténcia Social - SUAS
0204 Gestéo da politica de comunicagéo social - - - - - - - - - - - - 0
do governo do estado
0211 Igualdade de oportunidade para geracéo 4.350.970 4.096.950 5.192.197 4.732.715 - - - - - - - - 18.372.832
de trabalho e renda
0233 Incluséo social do transporte coletivo da - - - - 54.449.287 67.939.085 86.121.821 28.214.526 - - - - 236.724.719
RMGV
0302 - - - - - - - - - - - - 0
Programa estadual do 1° emprego
0353 - - - - - - - - 821.074 4.947.423 1.539.259 5.398.598 12.706.354
Promogé&o e protegédo dos direitos humanos
0412 - - - - 1.013.793 440.588 791.121 927.746 - - - - 3.173.248
Seguranca alimentar e nutricional
0414 Sistema publico de emprego, trabalho e - - - - 4.431.197 6.485.758 11.415.441 1.112.348 - 145.888 - - 23.590.631
renda
0441 Gestéo de politicas publicas para a area 21.925 790 34.518 - - - - 0 - - - - 57.233

social
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Administracéo e desenvolvimento de

0501 - - - - 16.626 7.225 - 3.875 - - - - 27.726
recursos humanos
0591 Gestao da politica de direitos humanos ) ) ) ) ) ) ) 864.162 ) ) ) ° 864.162
Gestéo de informacéo e capacitagdo de
oeoz Politicas pablicas para as areas de - - - - 2.586.881 3.687.738 2.985.936 2.302.005 - - - - 11.562.560
trabalho, assisténcia e desenvolvimento
social
Gestéo de informacéo e capacitagdo de
oe1g Politicas publicas para as areas de - - - - - - - - 445500 492.376 222.939 31.890 1.192.705
assisténcia social, trabalho e direitos
humanos
0694 Melhoria da gestéo publica e valorizagao - - - - - - - - - 27.391 29.368 - 56.759
do servidor
0800  Apoio administrativo 4.643.970 6.756.852 8.648.593 9.489.768 10.122.645 10.823.057 11.130.155 10.574.455  11.853.479  12.264.394 11.898.249 9.069.387 117.275.004
0855 Qualificagdo do cidadéo para o mundo do - - - - 2.132.590 3.747.316 9.122.333 110.917 - - - - 15.113.156
trabalho
0860 Reducio da pobreza - - - - - - - - 376.300 444.114 1.757.039 87.210 2.664.663
UO 47.281 — FEAS (Total) 9.090.192 - - - - - - - - - - - 9.090.192
0016 8.943.764 - - - - - - - - - - - 8.943.764
Assisténcia social descentralizada
0139 Espirito Santo capaz 56.988 - - - - - - - - - - - 56.988
0182 Geragao jovem 87.502 - - - - - - - - - - - 87.502
0441 Gestao de politicas publicas para a area 1.938 - - - - - - - - - - - 1.938
social
UO 47.901 - FEAS (Total) - 5.422.992 16.953.877 4.684.276 11.616.548 12.369.373 60.383.205 36.133.971  39.029.823  38.428.703 100.552.518 68.316.049  393.891.334
0010 Assisténcia social basica - - - - 6.697.905 6.228.771 6.346.662 21.272.746 - - - - 40.546.084
0011 Assisténcia social especial - - - - 4.325.519 5.686.367 8.210.062 14.220.685 - - - - 32.442.633
0016 agsistancia social descentralizada - 5.173.659 13.867.421 3.700.655 - - - - - - - - 22.741.736
0105 pesenvolvimento social integrado B i B B i B ° ° ° ° ° : 0
0139 Egpirito Santo capaz - 39.930 149.052 260.270 - - - - - - - - 449.251
0182 Geragao jovem - 248 1.970 72.743 - - - - - - - - 75.661
0191 Fortalecimento do Sistema Unico de - - - - - - - - 38.444237  38.395.049  72.866.316  60.989.382  210.694.985
Assisténcia Social - SUAS
0441 Gestéao de politicas publicas para a area - 208.455 2.935.433 650.608 - - - - - - - - 3.794.496
social
Gestéo de informacéo e capacitagdo de
o602 Poliicas publicas para as areas de - - - - 593.124 454235 832.933 629.720 - - - - 2.510.013
trabalho, assisténcia e desenvolvimento
social
Gestéo de informacéo e capacitacio de
op1g Politicas publicas para as areas de ; ; ; . - - - - 585.586 33.654 524.324 14.749 1.158.313
assisténcia social, trabalho e direitos
humanos
0860 Redugao da pobreza N - - - - - - - - - 27.161.877 7.311.918 34.473.795
0903 Operactes especiais: outras transferéncias - - - - - - 44.993.547 10.820 - - - - 45.004.367
UO 47.903 - FIA (Total) - - - - - - - - - - 53.451 491.482 544.933
UO 47.904 - FUNCOP (Total) - - - - - - - - 16.004.666  28.863.631 17.677.050 - 62.545.347
TOTAL GERAL 20.009.211  17.055.414 35.071.330 20.091.600 90.956.241  106.390.913  182.494.228  80.904.092  68.701.596  85.615.327  133.729.874  84.559.129
- 925.578.955
Total de despesas por periodo 92.227.555 460.745.475 372.605.926
Evolucdo das despesas com 9.96% 49.78% 40.26%

programas (em %)

Fonte: Secretaria de Estado de Economia e Planejamento (SEP), a partir dos dados da LOA 2004-2015 extraidos do SIAFEM (2018) e do SIGEFES (2018).

Valores pagos. Em R$ Milhdes. Deflacionados pelo IGP-DI.

Elaborado pela autora.
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Tabela 15 - Despesas pagas por acdes no periodo de 2004 a 2015
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Acdes 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 TOTAL

47.101 - SETADES 10.919.019  11.632.422 18.117.453 15.407.324 79.339.693 94.021.540 122.111.024 44.770.121 13.667.107 18.322.993 15.446.855 15.751.598 459.507.150

6859 Promocdo e defesa dos direitos - - - - - - - 51.272 1.408 - 1164513  1.217.193
da mulher

2861 Fomento ao artesanato - - - - 208607 286686 410290 373.073 - - - - 1.278.657
capixaba

8880 Mulher: igualdade numa - 10.167 61571  268.381 - - - - - - - - 340.119
perspectiva de género

1855 Casa nova - construgao de - - - - 3.701.706  97.312 - - - - - - 3.799.018
habitacéo de interesse social

2862 Desenvolvimento social, local e - - - 413846  229.208 82.326 117.842 - - - - 843.223
regional sustentavel

2869 Parceiro social - - - - 73.840 - - - - - - - 73.840
Um mundo melhor para a

4857 crianga e o adolescente - - - - 87.000 - - - - - - - 87.000
capixaba
Certificagcdo de municipios na

4859 politica da infancia e - - - - - 2.885 33.818 65.084 - - - - 101.787
adolescéncia
Politicas transversais para a

4860 diversidade étnico-racial e - - - - - 19.229 11.794 89.802 - - - - 120.824
sexual
Mulher: autonomia e direitos

4861 numa perspectiva de género - - - - - 41.326 5.990 14.285 - - - - 61.601
Incluséo social de comunidades

4864 tradicionais: quilombolas, : ) : R : 214.126 : ) ) : : : 214.126
indigenas, pomeranos e
pescadores

2860 Crla(;a}o ejortalemmento del : ) } R 101.675 } } ) ) ; : : 101.675
organizagao de bens e servigos

1880 Desenvolvimento humano e 5.582 ) } R } } } ) ) ; : : 5.582
urbano

1881 Produgdo de habitagbes 1.863.470 - - - - - - - - - - - 1.863.470
urbanas e rurais

1889 Produgdo de habitagGes de - 508.056  3.086.641  691.520 - - - - - - - - 4.376.217
interesse social

2880 Desenvplwmento local 1120 ) ) R ) ) ) ) ) ) } : 1120
sustentavel

2881 Seguranga alimentar, nutricional 5, gg9 4.284 435001  212.210 - - - - - - - - 683.567
e cidadania

6885 Desenvolvimento social, local e - 120.240 547.005 - - - - - - - - - 667.245
regional sustentavel

6571 Apoio a eventos de turismo no . ) ) } ) ) ) ) 119 482 ) ) ) 119 482
espirito santo
Capacitacao para
implementacéo e fortalecimento

4889 dos conselhos e comissbes em 5.088 616 R ) ) ) ) ) ) } : 5.704

nivel estadual e municipal na
area do trabalho e renda e
desenvolvimento social
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6888

6889

6886
6887
8881

1882

1886

1887

1888

2885

2886

2887

2888

2889

4880

4881
4858

6856

6857

6858

6859

2856

2857

2864

4865

Capacitacdo dos servidores da
SETAS

Capacitacdo dos municipios
para formulagéo, execugéo,
monitoramento e avaliacéo da
politica de trabalho e renda e
desenvolvimento social
Espaco jovem

Se ligue na rede

Liberdade em construcéo

Estruturacéo das unidades de
microcrédito municipais

Implementacéo do "Nosso
Crédito"

Criacéo e fortalecimento de
organizagao de produgdo de
bens e servicos

Implantacéo da agéncia do
trabalhador

Incentivo a criagao e
fortalecimento das
organizagdes
associativas/cooperativas de
bens e servigos

Qualificagéo social e
profissional

Instituicéo, implementacéo e
apoio técnico e administrativo
as comissdes municipais e
estadual do trabalho
Implantacéo, revitalizagdo e
manutencao das agéncias do
sine

Desenvolvimento da producéo
artesanal

Intermediacdo de méo de obra
e seguro desemprego

Primeiro Emprego
Transcol Social

Implantacéo de centros de
referéncia em direitos humanos

Desenvolvimento dos
programas de protegao:
PROVITA, PPCAM, PPDDH

Promocéo e defesa dos direitos
humanos na incluséo social

Promocéo e defesa dos direitos
das mulheres

Suplementacéo alimentar -
alimentar bem

Apoio e implementacao de
restaurantes populares e
similares

Educacéo alimentar e
nutricional

Fortalecimento do sistema de
seguranga alimentar e
nutricional

2.190

11.655

1.682

844

28.590

3.725.821

575.742

1.756

14.728
23.459
53

5.649

40.259

1.972.003

2.035.341

3.294

40.404

7.445 11.104
52 -
103.620 -
104 -

- 1.626
12.584 -

152.197 126.978

2.309.406  2.523.834

2.605.128  1.926.218

- 1.508

112.882 154.177

54.449.287 67.939.085

696.505 38.848

280.118 383.605

37.170 -

- 18.135

86.121.821

328.251

462.870

28.214.526

336.786

482.402

108.558

769.802

51.272

4.828.559

117.455

1.408

36.665

1.029.837

472.757

4.032.097

201.989

1.164.513

18.549

1.808

118.348
23.563
1.679

4.447

18.232

319.434

6.805.243

2.190

6.578.342

6.484

844

336.052

3.725.821

575.742
236.724.719

36.665

10.660.295

792.201

1.217.193

1.400.390

1.608.995

37.170

126.693
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1857

1858

1859

2861

2867

4855

4863

1885

4888

6880

2859

4801

4802

2858

2863

2865

2868

4869

6864

4866

0855

0856

2855
2883
2884

Implantacéo e estruturacéo das
ageéncias do trabalhador no
Espirito Santo

Observatério do trabalho
Implantagéo e estruturagéo das
agéncias do trabalhador e
postos de atendimento
Desenvolvimento e fomento do
artesanato capixaba
Manutencéo das agéncias do
trabalhador

Qualificagéo social e
profissional

IMMO - intermedia¢@o massiva
de mé&o-de-obra

Formulagéo da politica estadual
do trabalho e renda

Implementacéo e fortalecimento
da descentralizagéo politico-
administrativa da assisténcia
social

Divulgag&o institucional

Capacitacéo e treinamento de
recursos humanos

Apoio, atendimento e protecéo
as testemunhas, as vitimas de
violéncia e aos seus familiares

Atendimento, apoio e defesa
dos direitos humanos

Capacitacéo de conselheiros,
gestores, técnicos, membros
das comissoes e prestadores
de servigos na area de
desenvolvimento social
Divulgag&o institucional
Fortalecimento das comissdes
estadual e municipais do
trabalho

Organizacao e realizacéo de
eventos voltados para a area do
trabalho e desenvolvimento
social

Organizacao e realizacéo de
eventos

Gestéo do nicleo de avaliacdo
e informacgao - NAGI

Capacitagdo e treinamento de
recursos humanos

Contribuigdo patronal ao fundo
previdenciario

Contribuigdo patronal ao fundo
previdenciario

Administracdo da unidade
Administragéo da unidade
Remuneracéo de pessoal ativo

7.487

14.439

1.372.138
3.271.832

2.522.672
4.234.180

3.555.746
5.092.847

3.629.383
5.860.385

3.801

208.607

2.086.198

2.132.590

2.310.544

263.122

13.215

3.672.469

138.377

43.305

286.686

2.227.159

3.747.316

42.915

7.225

80519

2.949.597

5.803

651.819

330.011

4.223.261

115.670

410.290

1.675.752

9.122.333

91.395

1.305

2.120.552

864.079

336.169

4.016.580

3.497.803

5.761 - -

373.073 - -

622.597 -

110.917 - -

3.875 - -

759.752 - -

104.41 - -

1.857.388 - -

444,617 - -

- 445.500

298.123 286.940

6.265.893

145.888

475.574

16.801

27.391

314.139

4.910.453

220.484

2.454

29.368

330.986

5.024.753

31.890

334.427

4.069.012

3.801

138.377

164.736

1.278.657

6.757.594

15.113.156

134.310

7.487

14.439

35.3-8

27.726

759.752

104.410

81.824

9.238.080

268.925

1.973.731

1.173.449

19.256

56.759

330.011

1.900.784

35.680.224
11.079.939
18.459.244
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4856
4867

4855

2969

6862

6863

Remuneracéo de pessoal ativo -
Divulgac&o institucional -
Qualificagéo social e

profissional

Sistema de seguranca alimentar
e nutricional

Certificacdo de municipios na

politica da infancia e -
adolescéncia

Seguranca alimentar e direito

humano a alimentagéao -
adequada

6.450.176

2.132.590

6.269.785

3.747.316

6.777.406

9.122.333

6.778.529

110.917

5.259.545  5.422.096 5.906.267 4.628.705
41.101 1.617.706 636.243 37.244

- - 50.370 75.858

93.084 2.269 47.664 -

283.216 441.845 1.659.006 11.351

47.492.509
2.332.293

15.113.156

126.228

143.017

2.395.418

47.281 - FEAS 9.090.192

9.090.192

1890

1891

2892

2893

2894

4890

4891

4894

6890

6891

4892

4893

2890

Centros de atendimento a
pessoa portadora de deficiéncia

Centros de atendimento a
familia

Incluséo social da pessoa
portadora de deficiéncia

Protecgéo social as criancas e
adolescentes

Garantia de direitos as pessoas
idosas

Combate a violéncia, abuso
sexual e prostituicao infanto— 8.525
juvenil

Atendimento as situagdes
emergenciais e as familias e
pessoas em vulnerabilidade
social

Capacitacdo para
implementacéo e
fortalecimento dos conselhos 55.852
e comissdes em nivel
estadual e municipal
Capacitacao dos servidores da
SETAS

Capacitacdo dos municipios
para formulacgéo, execugéo,
monitoramento e avaliacéo da 112
politica de trabalho e renda e

acdo social

Projeto agente jovem de

desenvolvimento social e 5.027
humano

Ac0es socio—educativas no
ICAES

Monitoramento e avaliacéo da
gestdo da politica publica nas
areas do trabalho, habitacéo e
assisténcia social

995.024

6.831.373

16.845

282.825

193.441

615.731

1.024

82.475

1.938

995.024

6.831.373

16.845

282.825

193.441

8.525

615.731

55.852

1.024

112

5.027

82.475

1.938

47.901 - FEAS 0

5.422.992

16.953.877

4.684.276

11.616.548

12.369.373

60.383.205

36.133.971

39.029.823 38.428.703 100.552.518 68.316.049

393.891.334

1870

2870

Construgao, reforma e
aparelhamento de Centros de
Referéncia da Assisténcia
Social - CRAS

Beneficios assistenciais e
transferéncias de renda

3.201.286

2.399.965

2.139.669

2.044.364

2.415.967

633.580

637.139

2.018.945

8.394.061

7.096.853
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2872

2874

1871

2875

2876

1890

1891

2893

2895
2896
2897

4890

4891

2899

4895

4898

2898

1872

1874

1875

4871

4872

Mulher: autonomia e direitos
numa perspectiva de género
Protecdo integral as familias

Construgdo, reforma e
aparelhamento de CREAS e
Casas Lares

Protecéo Social Especial de
Alta Complexidade

Protecéo Social Especial de
Média Complexidade

Centros de atendimento a

pessoa portadora de deficiéncia

Centros de atendimento a
familia - construido e equipado
Protecgéo social as criancas e
adolescentes

Ser diferente é direito

Experiéncia tem valor

Coordenagéo de beneficios
assistenciais

Combate a violéncia, abuso
sexual e prostitui¢ao infanto-
juvenil

Atendimento as situagdes
emergenciais e as familias e
pessoas em vulnerabilidade
social

Capacitacao para

implementacéo e fortalecimento
dos conselhos e comissGes em

nivel estadual e municipal na
area da assisténcia social
Capacitacéo dos municipios
para formulagéo, execugéo,
monitoramento e avaliacéo da
politica de assisténcia social
Capacitacéo dos gestores,
técnicos e conselheiros da
assisténcia social

Agente jovem

Construgdo, reforma e
aparelhamento de Centros de
Referéncia da Assisténcia
Social - CRAS

Apoio financeiro a entidades
filantropicas e sem fins
lucrativos voltadas para a area
da assisténcia social

Apoio financeiro aos municipios

para projetos voltados para a
area da assisténcia social

Beneficios assistenciais e
transferéncias de renda

Protecédo Social Especial de
Alta Complexidade

523.278

2.058.589

1.906.021

218.264
281.586
139.491

8.208

38.223

30.096

9.833

948

70.006

6.514.778

2.440.496

2.323.555
1.307.132
310.132

273.422

627.901

29.776

119.276

1.970

179.409

424.504

435.127
285.322
378.924

275.028

1.722.341

260.270

72.743

140.035

956.618

9.960

1.188.180

3.127.380

2.044.739

3.879.454

1.806.913

3.297.116

6.473.398

1.736.664

18.616.662

8.186.734

6.033.951

280.784

4.381.521

6.750.198

61.948

3.037.197

6.487.610

534.505

2.063.981

213.802

19.836.730

13.484.356

1.288.741

14.459.592

12.615.200

140.035

24.915.135

9.960

19.727.766

12.704.908

593.283

8.752.776

4.771.021

2.976.946
1.874.040
828.546

556.658

2.388.465

59.872

129.109

260.270

75.661

534.505

3.695.453

213.802

41.715.040

39.337.365
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4873

4874

4875

2891

4896

4897

2871

2873

2877

2878

2879

4870

1000

1565

1567

0870

Protecéo Social Especial de
Média Complexidade

Protegdo Social Basica

Fortalecimento da rede
socioassistencial do SUAS

Informagéo, estudo e pesquisa

Avaliacdo e monitoramento da
gestédo da politica publica na
area da assisténcia social

Gestéo do Sistema Unico de
Assisténcia Social - SUAS

Capacitacéo de conselheiros,
gestores, técnicos, membros
das comissdes e prestadores
de servigos na area da
assisténcia social

Organizacao e realizacgéo de
eventos voltados para a area da
assisténcia social
Sistematizacdo de informagéo e
avaliacéo de politicas sociais

Sistematizacao de informagéo e
avaliacéo de politicas sociais
Capacitacéo de conselheiros,
gestores, técnicos, membros
das comissoes e prestadores
de servigos na area da
assisténcia social

Organizacao e realizacéo de
eventos voltados para area da
assisténcia social

Assisténcia a familias atingidas
pelas chuvas

Apoio financeiros a 6rgdos
publicos

Beneficio assistenciais e reforco
de renda familiar

Participacéo dos municipios no
fundo estadual de combate a
pobreza e as desigualdades
sociais

316

208.139

4.056

2.931.377

266

650.342

64.307

528.817

454.025

210

316.780

312.178

203.975

44.993.547

339.242

290.479

10.820

5.882.837

20.961.864 23.179.015

318.621

3.441

263.524

5.453.647

33.654

14.827.491

21.071.800

524.324

27.161.877

13.752.192

18.652.936

220.721

14.749

546.764

6.765.154

39.916.167

83.865.615

1.417.038

4.322

316

3.789.858

381.087

1.634.262

494.664

891.348

3.441

263.524

27.161.877

546.764

6.765.154

45.004.367

47.903 - FIA

53.451

491.482

544,933

2838

Apoio a programas e projetos
de protecéo a crianga e ao
adolescente em situacao de
risco pessoal e social e a
implementacéo de medidas
socioeducativas

53.451

491.482

544.933

47.904 - FUNCOP

16.004.666 28.863.631

17.677.050

62.545.347

1565

1567

Apoio financeiros a 6rgdos
publicos

Beneficio assistenciais e reforco
de renda familiar

14.846.180 22.759.500

1.158.486

6.104.131

17.677.050

55.282.730

7.262.617
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Total com agdes 925.578.955

Fonte: Secretaria de Estado de Economia e Planejamento (SEP), a partir dos dados da LOA 2004-2015 extraidos do SIAFEM (2018) e do SIGEFES (2018).
Valores pagos. Em R$ Milhdes. Deflacionados pelo IGP-DI.
Elaborado pela autora.
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APENDICE Il

_OERAL D~
GOPRAL DG

A ¢ ) T\

UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO SANTO
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS E ECONOMICAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM POLITICA SOCIAL
TERMO DE CONSENTIMENTO LIVRE E ESCLARECIDO

O (A) Sr. (a) foi convidado (a) a participar da pesquisa “O financiamento da Politica Estadual
de Assisténcia Social no Espirito Santo (2004-2015)”, sob a responsabilidade de Bruna de
Andrade Martins. Neste estudo pretendo analisar a gestao financeira da Politica Estadual de
Assisténcia Social do Espirito Santo, no periodo de 2004 a 2015, visando problematizar como
tem se caracterizado a atuacdo da esfera estadual nesta politica social. A realizacdo deste
trabalho justifica-se pela importancia de compreender como a gestdo estadual tem
desempenhado as suas competéncias na Assisténcia Social, particularmente naquilo que
confere sustentacdo para executar uma politica social: o seu financiamento.

Se o (a) Sr. (a) participar, farei algumas perguntas e gravarei suas respostas através do
gravador de voz.

Quanto aos potenciais riscos desta pesquisa, identifico que a realizacdo da entrevista podera
trazer estresse e cansaco devido a sua durabilidade ou até mesmo constrangimento e
aborrecimento ao tratar do tema. Quanto a isto, a pesquisadora se compromete em tomar
algumas providéncias para reduzir e amenizar esses danos, tais como: escolha do local de
sua preferéncia para realizacdo da entrevista; tempo maximo de duracédo de 1 (uma) hora da
entrevista, podendo ser reduzido caso tenha necessidade; vocé ndo serd obrigado (a) a
responder nenhuma questao que néo se sinta a vontade.

Ressalto os beneficios deste estudo para o fortalecimento o Sistema Unico de Assisténcia
Social no Espirito Santo, que contribuird com o trabalho que ja vem sendo realizado pelas
instancias de gestdo e controle social desta politica social. Nesse sentido, o conhecimento
produzido, os dados sistematizados e as reflexdes suscitadas pela pesquisa poderéo servir
aos trabalhadores, gestores e usuarios da Assisténcia Social como um instrumento de
avaliacao e proposicao critica junto ao orcamento geral do estado.

Asseguro que para participar deste estudo o (a) Sr. (a) ndo terd nenhum custo, nem recebera
gualquer vantagem financeira. O (a) Sr. (a) sera esclarecido (a) sobre o estudo em qualquer
aspecto que desejar e estara livre para participar ou recusar-se a participar e também podera
retirar seu consentimento ou interromper a participacdo a qualguer momento. A sua
participacdo € voluntaria e a recusa em participar ndo levara a qualquer penalidade ou
modificacdo na forma em que é atendida pela pesquisadora. A pesquisadora ird tratar a sua
identidade com padrdes profissionais de sigilo. Os resultados da pesquisa estardo a sua
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disposicédo quando finalizada. Seu nome ou o material que indique sua participacao ndo serao
liberados sem a sua permissdo. O (a) Sr. (a) ndo serd identificada em nenhuma publicacdo
gue possa resultar deste estudo.

Caso o (a) Sr. (a) venha a sofrer qualquer tipo de dano decorrente da sua participacdo na
pesquisa, estard resguardado o direito de assisténcia e indenizagdo pela pesquisadora.
Atesta-se ainda que serd garantido pelo pesquisador o ressarcimento das despesas e
gualquer custo que o participante obtiver para participar desta pesquisa.

Este termo de consentimento encontra-se impresso em duas vias assinadas pela
pesquisadora e pelo (a) participante, sendo que uma via sera arquivada pelo pesquisador
responsavel, e a outra sera fornecida a vocé.

Pagina 1 de 2
Em caso de duvidas sobre a pesquisa o (a) Sr. (a) poder& contatar a pesquisadora Bruna de
Andrade Martins, pelo email: brunaandrademartins@yahoo.com.br. Em caso de problema com
a pesquisa ou denuncia podera contatar o Comité de Etica em Pesquisa da Universidade
Federal do Espirito Santo, localizada na: Avenida Fernando Ferrari, 514, Goiabeiras, Vitoria-
ES, CEP: 29.075-910, Universidade Federal do Espirito Santo- Campus Goiabeiras, através
do e-mail cep.goibeiras@gmail.com ou do telefone (27) 3145-9820.

Declaro que fui verbalmente informado (a) e esclarecido (a) sobre o presente documento,
entendendo todos os termos acima expostos e, que voluntariamente aceito participar deste
estudo. Estou ciente de que a entrevista sera gravada e que estes dados serdo utilizados na
pesquisa. Também declaro ter recebido uma via deste Termo de Consentimento Livre e
Esclarecido, de igual teor, assinada por mim e pela pesquisadora principal, rubricada em todas
as paginas.

Local: /ES, / /

Participante da pesquisa

Na qualidade de pesquisadora responsavel pela pesquisa “O financiamento da Politica
Estadual de Assisténcia Social no Espirito Santo (2004-2015)”, eu, Bruna de Andrade Martins,
declaro ter cumprido as exigéncias do item V.3 da Resolucdo CNS 466/12, a qual estabelece
diretrizes e normas regulamentadoras de pesquisas envolvendo seres humanos.

Pesquisadora
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APENDICE IV

UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO SANTO
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS E ECONOMICAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM POLITICA SOCIAL
MESTRADO EM POLITICA SOCIAL

ROTEIRO DE ENTREVISTA: SERVIDORES DA SETADES

Pesquisa: O financiamento da Politica Estadual de Assisténcia Social no Espirito Santo (2004-
2015)

Pesquisadora: Bruna de Andrade Martins

Orientadora: Profa. Dra. Jeane Andreia Ferraz Silva

BLOCO | - HISTORICO DO FINANCIAMENTO ESTADUAL NA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL

1.1. Quais as mudancas na légica de financiamento da Assisténcia Social na SETADES antes
e depois da LOAS?

1.2. Como vocé avalia a logica atual do financiamento da Assisténcia Social pelo governo
estadual?

1.3. Em que sentido esta l6gica ampliou ou restringiu as atribuicdes da SETADES na Politica
de Assisténcia Social?

1.4. Na sua opinido, nos ultimos 11 anos (2004-2015) quais areas, projetos ou a¢cfes tem sido
prioritarias para o gasto publico pelo Governo do Estado do Espirito Santo?

1.5. Frente a realidade social, econdmica, politica e cultural do Espirito Santo, quais deveriam
ser 0s projetos ou acles prioritarios para intervencdo da gestdo estadual da Assisténcia
Social?

BLOCO Il - RELACAO DO PROCESSO DECISORIO, PLANEJAMENTO E
FINANCIAMENTO DA ASSISTENCIA SOCIAL NO ESPIRITO SANTO
2.1. Vocé poderia destacar as principais atribuicbes da gestdo estadual da Assisténcia Social?

2.2. Existe um Plano de Assisténcia Social? Qual a relacdo entre o Plano de Assisténcia
Social e a Lei Estadual do SUAS?

2.3. Como sao definidos os programas e ac¢des onde serdo gastos 0s recursos estaduais da
Assisténcia Social?
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2.4. Na sua opinido, a gestdo estadual da Assisténcia Social tem autonomia no
estabelecimento de suas prioridades de agéo e gasto? Justifique sua resposta.

2.5. Na sua opinido, nos ultimos 11 anos (2004-2015) a Gestéo Estadual de Assisténcia Social
direcionou seus recursos para qual (s) area (s)?

2.6. Vocé concorda com o foco que foi dado a esta (s) area (s)?
a) Se sim, porque?
b) Se néo, porque?

2.7. Atualmente, em qual (is) area (s) se concentram 0s gastos da Politica Estadual de
Assisténcia Social?

2.8. Vocé concorda com a atual concentracao dos recursos nesta (s) area (s)?
a) Se sim, porque?
b) Se néo, porque?

2.9. Na sua opinido, a atual logica de financiamento do SUAS trouxe facilitadores e/ou
dificultadores para a gestao financeira da Assisténcia Social?

a) Se facilitadores, qual (is)?

b) Se dificultadores, qual (is)?

2.10. Em relac&o ao ciclo orcamentario do Espirito Santo:
a) O que vocé sabe sobre os instrumentos de planejamento orcamentério, a saber: PPA,
LOA e LDO?
b) No exercicio de suas atribuicbes neste érgdo, com que frequéncia vocé acessa esses
instrumentos?
c) Considera esses instrumentos relevantes para a gestdo financeira da Assisténcia
Social? Justifique sua resposta.

2.11. Como é realizado o monitoramento dos gastos do recurso estadual da Assisténcia
Social? Quais as principais dificuldades neste processo?

2.12. Como é realizada a prestacdo de contas do recurso estadual da Assisténcia Social?
Quiais as principais dificuldades neste processo?

2.13. Onde estéo alocados os recursos da Funcédo Assisténcia Social (F08)?
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APENDICE V

UNIVERSIDADE FEDERAL DO ESPIRITO SANTO
CENTRO DE CIENCIAS JURIDICAS E ECONOMICAS
PROGRAMA DE POS-GRADUACAO EM POLITICA SOCIAL
MESTRADO EM POLITICA SOCIAL

ROTEIRO DE ENTREVISTA: INTEGRANTES DO CEAS

Pesquisa: O financiamento da Politica Estadual de Assisténcia Social no Espirito Santo (2004-
2015)

Pesquisadora: Bruna de Andrade Martins

Orientadora: Profa. Dra. Jeane Andreia Ferraz Silva

BLOCO UNICO — CONTROLE DEMOCRATICO DO ORCAMENTO DA ASSISTENCIA
SOCIAL NO ESPIRITO SANTO

3.1. Na sua opinido, a populacéo participa o processo de formulacdo e controle do PPA, da
LDO e da LOA no Espirito Santo?

a) Se sim, como ocorre essa participagao?

b) Se ndo, porque esta participacdo nédo ocorre?

3.2. Os trabalhadores e usuérios do SUAS participam do planejamento, controle e avaliacdo
do uso dos recursos estaduais da Assisténcia Social?

a) Se sim, como ocorre essa participagao?

b) Se ndo, porque esta participacdo nédo ocorre?

3.3. Ha relacao entre as Conferéncias Estaduais e 0 processo de analise e aprovacdo dos
gastos do SUAS?

a) Se sim, como ocorre essa relagcado?

b) Se ndo, porque ndo ocorre esta relacdo?

3.4. Como os gastos do SUAS comparecem na pauta das plenarias do CEAS?

3.5. Quais estratégias e mecanimos a gestdo estadual utiliza para publicizar o orcamento da
Assisténcia Social?

3.6. S&o realizadas presta¢cfes de contas da execucao financeira e orcamentaria dos recursos
da Assisténcia Social no Conselho Estadual de Assisténcia Social - CEAS?

a) Se sim, qual a periodicidade?

b) Se néo, por que?

3.7. Na sua opinido, quais as principais dificuldades para efetivar o acompanhamento,
avaliacao e fiscalizacdo do orcamento da Politica Estadual de Assisténcia Social?
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ANEXO |

SECRETARIA DE ESTADO DE TRABALHO, ASSISTENCIA E DESENVOLVIMENTO SOCIAL - SETADES GOVERNADOR
{"CONSELHO ESTADUAI
CONSELHO ESTADUAL i DESEGURANCA CONSELHO ESTADUAL
DOTRABALHO i ALIMENTARE DE ASSISTENCIA
CET i NUTRICIONAL DO SOCIAL CEAS
i ESPIRITOSANTO
CONSEA-ES
COORDENACAO Ao
COORDENACAO A0 DE CONTRATOS i
DEQUALIFICACAO  ESTADUAL DO DO ARTESANATO. DE CONVENIOS ESTADUAL DE VIGILANCIA-
PROFISSIONAL SINE /ES CAPIXABA . 50C 1AL
SOCIAL- FEAS
I | =
GRUPO GRUPO DE GRUPO DE
FINANCEIRO PLANEJAMENTO E RECURSOS e
SETORIAL ORGAMENTO HUMANOS STRAGAO
GFS GPO GRH =

DO ESPIRITO SANTO

Secretaria de Trabalho, Assisténcia

e Desenvolvimento Social

LEGENDA: ORGAO COLEGIADO

Atualizado em: 02/01/2018



