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— “Uma economia que nao se preocupa com
justica social € uma economia que condena os
povos a isso que esta acontecendo no mundo:
uma brutal concentracao de renda e de riqueza, o
desemprego e a miséria... Uma economia que diz
que primeiro tem de estabilizar, depois crescer,
depois distribuir € uma falacia. Nao estabiliza,
cresce aos solavancos e nao distribui. E essa é a
histéria da economia brasileira”. (Tavares, 1995)



RESUMO

Esta dissertacao analisa o cofinanciamento da Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS) e do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) pela Unido, no periodo de
2014 a 2024, sob uma perspectiva avaliativa critica e em profundidade. O estudo parte
da constatagao de que, embora a Assisténcia Social componha o tripé da Seguridade
Social instituido pela Constituicdo de 1988, seu financiamento permanece
discricionario, diferentemente da Saude e da Previdéncia, classificadas como
despesas obrigatérias. Essa condi¢ao estrutural fragiliza a politica e a torna vulneravel
a restricdes fiscais e disputas politicas. A pesquisa desenvolveu-se em trés eixos
analiticos: (i) a trajetoria normativa e institucional da Assisténcia Social como politica
publica de protegéo social; (ii) a dinamica do financiamento federal, especialmente
apo6s a Emenda Constitucional n°® 95/2016, que estabeleceu o teto de gastos e
intensificou o desfinanciamento do setor; e (iii)) a escuta de atores estratégicos,
gestores e académicos, que contribuiram para compreender a realidade nos territorios
e os desafios do pacto federativo. A metodologia combinou analise documental e
estatistica do orgamento federal com entrevistas semiestruturadas, articulando dados
quantitativos e qualitativos. Os resultados evidenciam contradicbes entre a
institucionalidade da LOAS/PNAS e a pratica orgcamentaria da Unidao, marcada por
cortes, irregularidades e crescente dependéncia de emendas parlamentares. Essa
configuracdo fragiliza os repasses regulares fundo a fundo e compromete a
capacidade de estados e municipios em assegurar protegcdo social continuada.
Conclui-se que a sustentabilidade do SUAS requer sua elevacdo a condi¢cao de
despesa obrigatéria, garantindo estabilidade financeira e reafirmando a centralidade
da protecgao social como direito de cidadania e elemento estruturante da democracia

brasileira.

Palavras-chave: Politica de Assisténcia Social; SUAS; financiamento publico; fundo

publico; avaliagao em profundidade.



ABSTRACT

This dissertation examines the federal co-financing of the National Social Assistance
Policy (PNAS) and the Unified Social Assistance System (SUAS) in Brazil, covering
the period from 2014 to 2024, through a critical and in-depth evaluative perspective.
Although Social Assistance is part of the Social Security tripod established by the 1988
Federal Constitution, its financing remains discretionary, unlike Health and Social
Security, which are classified as mandatory expenditures. This structural condition has
weakened the stability of the policy and exposed it to fiscal restrictions and political
disputes. The research was structured around three analytical axes: (i) the normative
and institutional trajectory of Social Assistance as a public policy of social protection;
(ii) the dynamics of federal financing, particularly after Constitutional Amendment No.
95/2016, which imposed a spending cap and deepened underfunding; and (iii) the
perspectives of key actors—managers, policymakers, and academics—whose
contributions provided insights into the challenges faced in local territories and within
the federative pact. The methodology combined documentary and statistical analysis
of federal budget data with semi-structured interviews, articulating both quantitative
and qualitative approaches. Findings reveal persistent contradictions between the
institutional framework of LOAS/PNAS and federal budgetary practices, characterized
by cuts, instability, and growing dependence on parliamentary amendments. This
pattern undermines the regularity of transfers to states and municipalities and limits
their capacity to provide continuous social protection. The study concludes that the
sustainability of SUAS requires its reclassification as a mandatory federal expenditure,
ensuring financial stability and predictability. Such change would strengthen the
federative pact, broaden social participation in policymaking, and reaffirm social
protection as a fundamental right of citizenship and a structural element of Brazilian

democracy.

Keywords: Social Assistance Policy; SUAS; public financing; public fund; in-depth

policy evaluation.
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INTRODUGCAO: CONFIGURAGOES DA PESQUISA AVALIATIVA

A politica publica a ser estudada nesta dissertagcdo é a Politica de
Assisténcia Social - (PAS) e seu modelo de financiamento pela Unido. A Assisténcia
Social como politica de protecado social materializa-se como uma nova configuragéao
para o Brasil. Ela significa garantir a todos, que dela necessitam, e sem contribui¢ao
prévia, a provisao dessa protecédo. (PNAS, 2014, p. 14)

Para Silva, Almeida, Bastos, Soares e Barros,

A Constituicao Federal de 1988, popularmente conhecida como Constituigao
Cidada, representou um avango para o campo da protegao social, pois prevé
a instituigdo de um Estado Democratico, capaz de assegurar direitos sociais.
Em contrapartida, a reproducgéo desses principios constitucionais e universais
nao se configuram de fato como universais. (Silva et al, 2019, p.17)

Cabe destacar que a protecdo social nao-contributiva passou a figurar
como politica publica com a promulgacao da Constituicao Federal de 1988, compondo
com a Previdéncia Social e Saude, o chamado tripé da Seguridade Social.

A Constituicdo Federal de 1988 inseriu a Previdéncia Social em um sistema
de protegao social mais amplo. Em conjunto com Politicas de Saude e Assisténcia
Social, a Previdéncia compde o sistema de Seguridade Social, conforme consta do
art. 194, do capitulo que trata da Seguridade Social.' No interior deste tripé configura-
se uma diferenca fundamental no sentido do financiamento: as Politicas de Saude e
Previdéncia sao reconhecidas na Constituicdo como despesas obrigatérias, definidas
no texto constitucional; a Assisténcia Social é considerada uma despesa
discricionaria, sem uma definicdo no texto constitucional e assim, sujeita a
contingenciamento? orgamentario.

Este € um elemento central de analise: no ambito do tripé da Seguridade

" Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes
Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a
assisténcia social. Disponivel
em:https://www.dieese.org.br/notatecnica/2007/notatec51Previdencia.pdf.

Acesso em 03 de nov. de 2024.

2 O contingenciamento consiste no retardamento ou, ainda, na inexecugdo de parte da programacgao
de despesa prevista na Lei Orgamentaria em fungao da insuficiéncia de receitas previstas, nos termos
dos Arts. 70 e 71 da Lei 14.791/2023. Disponivel em:
https://www2.camara.leg.br/transparencia/receitas-e-despesas/gestao-fiscal-orcamentaria-e-
financeira/contingenciamento#:~:text=0%20contingenciamento%20consiste%20n0%20retardamento,
71%20da%20Lei%2014.791%2F2023. Acesso em 02/02/2025.
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Social, a Politica de Saude e a Politica de Previdéncia Social, constituem despesas
orcamentarias obrigatorias discriminadas na Constituicdo Federal de 19883, ja a
Assisténcia Social tem suas despesas caracterizadas como de natureza discricionaria.

Em 1988, foi aprovada a “Constituicdo Cidada”, que estabelece a saude
como “Direito de todos e dever do Estado” e apresenta, na sua Secao I, como pontos
basicos: “as necessidades individuais e coletivas sdo consideradas de interesse
publico e o atendimento um dever do Estado; a assisténcia médico sanitaria integral
passa a ter carater universal e destina-se a assegurar a todos 0 acesso aos servigos;
estes servicos devem ser hierarquizados, segundo parametros técnicos e a sua
gestdo deve ser descentralizada.” Estabelece, ainda, que o custeio do Sistema Unico
de Saude - SUS devera ser essencialmente de recursos governamentais da Uniao,
estados e municipios, e as agdes governamentais submetidas a érgéos colegiados
oficiais: os Conselhos de Saude, com representacado paritaria entre usuarios e
prestadores de servigos (Brasil, 1988).

Ja a Politica de Assisténcia Social, apesar de reiteradas lutas e definicbes
nas Conferéncias Nacionais, n&do foi algada a condi¢do de despesa obrigatéria, com
percentual definido na Constituicdo. No entanto, o Beneficio de Prestagao Continuada

- BPC#, a partir da definicdo da Constituicio Federal de 1988°%, consta no Anexo 3° da

3 A Constituigdo Federal traz em seus artigos 198 e 201 a obrigatoriedade do orgamento para as
politicas de Saude e Previdéncia Social: Art. 198. As agdes e servigos publicos de saude integram uma
rede regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico, organizado de acordo com as
seguintes diretrizes: § 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicardo, anualmente,
em agdes e servigos publicos de saude recursos minimos derivados da aplicagdo de percentuais
calculados sobre: | - no caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio financeiro, nao
podendo ser inferior a 15% (quinze por cento); (Redacdo dada pela Emenda Constitucional n°® 86, de
2015) Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma do Regime Geral de Previdéncia
Social, de carater contributivo e de filiacdo obrigatdria, observados critérios que preservem o equilibrio
financeiro e atuarial, (...). Disponivel em: CF 88.

4 Estabelecido no Art. 2° da Lei Organica da Assisténcia Social que traz em seus objetivos a |. “garantia
de 1 (um) salario-minimo de beneficio mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso que comprovem
nao possuir meios de prover a prépria manutengéo ou de té-la provida por sua familia”. Disponivel em:
CF 88.

5 Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente de
contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos: (...) V - a garantia de um salario-minimo de
beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios de
prover a propria manutengao ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei. (...) Disponivel
em: CF 88.

6 0 Anexo Il da Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) lista as despesas que ndo serdo limitadas em
termos de empenho. - Disponivel em: https://www.gov.br/planejamento/pt-
br/assuntos/orcamento/orcamentos-anuais/2024/Ido/lei-de-diretrizes-orcamentarias-ldo. Acesso em 03
de nov. 2024.
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Lei de Diretrizes Orgamentaria (LDO), como despesa de carater obrigatorio.

Contudo, ao longo da histéria brasileira recente, anos de lutas foram
vivenciados para a promulgacdo da Lei Organica da Assisténcia Social (1993) e,
posteriormente, da Politica Nacional de Assisténcia Social (2005), a garantir
processos para sua efetivagao, inclusive seu financiamento.

Nesta dissertagdo o olhar avaliativo incide especificamente no
financiamento publico da Politica de Assisténcia Social, com o objetivo de avaliar suas
configuragdes, perpassadas por avangos e retrocessos nos ultimos dez anos. Nesta
perspectiva, visa perceber o rompimento da légica do financiamento proposto no
Pacto Federativo’, oriundo do Sistema de Seguridade Social, em particular, a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e o Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS).

O presente trabalho consubstancia uma avaliagdo dos aspectos juridicos
materiais, no que tange ao descumprimento da Carta Magna Brasileira e da Lei
Organica da Assisténcia Social (LOAS), no contexto de governos de austeridade no
Brasil, quais sejam: Michel Temer (2016/2018) e Jair Bolsonaro (2019/2022). A
pretensao € avaliar, no orcamento do Estado Brasileiro, o financiamento da Politica

de Assisténcia Social na condigdo de uma despesa nao obrigatdria.

1.1 Vinculo do pesquisador com a tematica: percursos da histéria profissional.

O SUAS ¢ baseado na construgcao democratica de sistema publico que visa
organizar a oferta de servigos, programas, projetos e beneficios em cada recanto do
Brasil. E, firmado pelo compromisso federativo de cada ente, com base nos processos
do pacto federativo e do fortalecimento da participagdo social na construgao diaria
dessa politica publica.

A histéria do pesquisador e de sua familia, estd bem atrelada ao

nascimento do SUAS, e de forma organica, considerando o seu nascimento no ano

" No Brasil, o Pacto Federativo foi instaurado com a Constituicdo Federal de 1988 com a celebracéo
do atual pacto politico institucional. O objetivo da Constituicdo de 1988, ao celebrar este pacto, era
claro: permitir que o Brasil aproveitasse a principal vantagem da forma federativa de Estado, que € a
adequacao das leis e instituicdes do pais as necessidades especificas de cada regido. Acessado em
12/01/2025, disponivel em:
https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/3182/1/M%C3%B3dulo%201%20-

%20Conceitos%20introdut%C3%B3rios%20sobre%20federalismo%20e%20federalismo%20fiscal.pdf.
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https://repositorio.enap.gov.br/bitstream/1/3182/1/M%C3%B3dulo%201%20-%20Conceitos%20introdut%C3%B3rios%20sobre%20federalismo%20e%20federalismo%20fiscal.pdf

da criagdo da LOAS em 1993, embora a Assisténcia Social como politica publica, ja
esteja estabelecida desde 1988. Nas suas vinculagbes afetivas com a Politica de
Assisténcia Social, é preciso, no entanto, revisitar as memdérias de sua avo, e uma das
memdarias mais claras foi o dia em que ela realizou pela primeira vez, a sua inscricao
no Cadastro Unico. Como crianca, acompanhou sua avé neste momento de inscrigdo
no Cadastro Unico e pelo perfil sociofamiliar, tempo posterior foi-lhe concedido o
beneficio do vale gas.

Sua familia sempre foi humilde, sua avo agricultora e pequena pecuarista
com suas criagbes de ovino, bovino e de galinhas (muitas vezes para a propria
subsisténcia). No inverno sertanejo - no Ceara s6 existem duas estagdes definidas,
inverno, 5 meses quando é bom, e verao o restante do ano — sua avo plantava, o que
ajudava no consumo de casa durante os 5 meses de inverno.

Essa demarcacgao socio-histérica e afetiva se faz importante para configurar
sua posicao também como usuario da Politica de Assisténcia Social, ao experenciar
os ganhos e incertezas de familias que dependem de beneficios sociais.

Valioso esse relance de histéria para consolidar em memorias, que a
Assisténcia Social sempre fez parte da vida do pesquisador e de sua familia. E, sua
decisao de que iria trabalhar na gestao publica, foi quando participou de uma atividade
do Centro de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) do municipio que morava com
sua familia em Ibaretama/CE. A época, por ser Presidente do Grémio Estudantil de
sua Escola de Ensino Fundamental, participou de um Projeto do CRAS chamado
“‘“Amor a Vida”, que tinha como objetivo a integracdo de politicas publicas contra as
varias formas de discriminagcao, combate ao racismo e homofobia e o trabalho social
de fortalecer as vivéncias comunitarias. O CRAS, por meio de seus profissionais, o
fez descobrir sua paixdo pela gestdo publica, campo onde teve passagens na
educacado e no planejamento, de forma rapida, e, de forma mais consistente, na
Assisténcia Social, que se tornou uma paixao de vida. E, de fato, esta na Politica de
Assisténcia Social, em diferentes cargos e posi¢des, ha mais de 15 anos.

Assim, é a partir das diferentes vivéncias que a questdo central desta
pesquisa emerge, especificamente, a questdo do financiamento se impde como
decisiva observancia das dinamicas da PAS, a partir dos quinze anos de experiéncias
profissionais deste pesquisador, vinculadas a gestdo publica municipal do SUAS no
Brasil, em atuagao na area de Assisténcia Social de municipios cearenses e entidades

municipalistas e, de forma recente na esfera federal, ocupando o posto de Diretor
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Executivo do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS). Essas vivéncias o
possibilitaram e continuam contribuindo para a percepg¢ao dos impactos da reducao
dos recursos do cofinanciamento federal e do descumprimento do art. 12 da LOAS, a
estabelecer que os recursos devam ser repassados de forma regular e automatica
pela Unido. Ademais, as inquietagdes, como profissional e reflexdes
consubstanciadas nesta pesquisa, revelam a fragilidade técnica juridica da nao
vinculagao orgamentaria da Politica de Assisténcia Social, como despesa obrigatéria
e os desafios de se garantir um financiamento continuado que assegure prote¢ao
social a milhdées de brasileiros, empurrados aos abismos sociais da vida cotidiana.

Vale ressaltar que o cofinanciamento das politicas publicas no Brasil
ocorre, de forma consolidada, desde a Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988).
Contudo, algumas politicas ndo contam com previsdo constitucional de aplicagéo de
receita, o que ocorre com a Politica de Assisténcia Social. Inegavelmente, tem-se
trabalhado com este tema, escrevendo e debatendo nos ultimos anos, buscando
debater e ampliar o entendimento quanto aos caminhos que essa politica precisa
trilhar para algar na disputa do fundo publico.

Nesse contexto, é imprescindivel destacar que surge a EC 95/2016 que
congela os investimentos publicos durante 20 anos, sob discurso do ajuste fiscal e a
diminuicao da divida publica. De forma recente, esse desenho é substituido pelo Novo
Ajuste Fiscal (NAF), proposto no terceiro governo Lula. Tais decisdes impactam
diretamente no orgamento da Seguridade Social e nas corre¢des da Lei Orgcamentaria
Anual - LOA, agora previsto no artigo 107 da Constituicdo Federal, no § 1° em seu
inciso Il. (Brasil, 2016).

Para cumprir a EC 95/2016, o entdo Ministério da Cidadania a época, cria
a Portaria 2.362/2019, que instrumentaliza a “otimizacdo” dos recursos do Fundo
Nacional da Assisténcia Social - (FNAS), repassados aos municipios e estados,
refletindo, assim o descumprimento do pacto federativo do SUAS, tendo em vista que
a norma nao reconhece os passivos devidos por parte da Unido. Tal instrumento legal
permanece, com a justificativa de cumprir o art. 167 da CF por meio de acordao com
Tribunal de Contas da Unido. Desse modo, na condicdao de Diretor Executivo do
FNAS, o referido instrumento legal, deixa de ser um dos objetos de debate, agora,
torna-se o instrumento de aplicacao diaria na execugao do Orgamento Geral da Unido
vinculado ao FNAS, pondo em confluéncia a teoria e a pratica da atuacgao profissional

e académica. Nesta perspectiva vivencia o dilema de quem executou no chao dos
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municipios o0 SUAS e agora enfrenta o desafio de quem executa o cofinanciamento

na esfera federal.

1.2 Objetivos e pretensoées do trabalho.

O campo desta pesquisa, e especificamente no chao diario do lugar do
pesquisador, possibilita-o, assertivamente, construir um trabalho que possa contribuir
para reflexdes, proposicdo da agenda publica no Orgamento Geral da Unido e
encaminhar perspectivas de andlise e caminhos para o financiamento do
SUAS/PNAS.

Considerando as reflexdes, argumentos e historico expostos até aqui,
definiu-se como objeto da presente dissertacéo, o Financiamento do Sistema Unico
de Assisténcia Social. A partir deste recorte, este estudo tem como objetivo geral
analisar o financiamento e a gestao financeira da Politica de Assisténcia Social, no
periodo de 2014 a 2024, visando problematizar como tem se caracterizado esse
financiamento aos tempos vividos e como a atuacao da esfera federal, dentro da
composigao triparte, tem delineado tendéncias e gestéao.

Para alcancar o objetivo geral, a pesquisa tera os seguintes objetivos
especificos:

e Examinar a totalidade do cofinanciamento do Sistema Unico da
Assisténcia Social dentro do orgamento geral da Uniao, captando o nivel
de relevancia atribuido a esta politica social e como tem se configurado
o cofinanciamento;

e Analisar o orcamento federal do cofinanciamento do Sistema Unico da
Assisténcia Social, identificando os valores deliberados no CNAS,
enviados pelo Executivo e aprovados pelo Congresso Nacional, 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, refletindo sobre o direcionamento do fundo
publico;

e Avaliar os aspectos juridicos e normativos da gestdo financeira do
SUAS, quais seus desafios e possibilidades para concretizacdo na

agenda publica e na divisdo do orgamento publico; e
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e Avaliar os impactos das emendas constitucionais, regimes fiscais e
arcabougos, portarias e demais desenhos que tenham afetado
diretamente o financiamento do SUAS/PNAS.

E importante ressaltar que a investigacdo proposta visa contemplar a Linha
de Pesquisa do MAPP “Politicas Publicas e Mudancgas Sociais”, contribuindo assim
com o debate sobre os processos de formulagdo, normatizacao, financiamento,
gestao e controle social de politicas publicas como a PNAS.

Considerando que ha uma insuficiéncia de trabalhos que investiguem a
interlocucéo entre o orcamento publico, fundo publico e o financiamento do SUAS,
sobretudo sob uma perspectiva teorica critica, a relevancia cientifica desta
investigacdo coloca-se no avango da reflexdo e sistematizacdo para disputa das
politicas sociais e do fundo publico brasileiro, no contexto do capitalismo
contemporaneo, buscando delinear caminhos que o SUAS tera que alcancar.

Ressalta-se ainda que para além da construgao dessa dissertacao, tem-se
como pretensao a elaboragado de documento técnico que possa subsidiar governos e
pesquisadores no aprofundamento da tematica, e na definicdo do financiamento da

Assisténcia Social como agenda publica de destaque para a populagéo brasileira.

1.3 Categorias da pesquisa

As categorias analiticas que fundamentaram esta dissertacdo sao as
seguintes: Politica de Assisténcia Social, financiamento publico da PNAS/SUAS e por
fim, avaliagao de politicas publicas.

No que diz respeito a primeira categoria, a Politica Nacional de Assisténcia
Social, se traduz pela materialidade das ofertas de servigos, programas, projetos e
beneficios socioassistenciais. Busca incorporar as demandas presentes na sociedade
brasileira, no que tange a responsabilidade politica, objetivando tornar claras suas
diretrizes na efetivagdo da Assisténcia Social como direito de cidadania e
responsabilidade do Estado. (Brasil, 2004, p. 14)

Contudo, a consolidagéo da Assisténcia Social como politica publica e direito
social ainda exige o enfrentamento de importantes desafios. A IV Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, realizada em dezembro/2003, em Brasilia/DF,
apontou como principal deliberagdo a construgdao e implementagao do
Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS, requisito essencial da LOAS
para dar efetividade a Assisténcia Social como politica publica. (Brasil, 2004,
p. 14)
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Na PNAS, o SUAS é conceituado como um sistema de gestao
descentralizado e participativo que vem organizar e regulamentar as agdes
socioassistenciais no territorio nacional, com a padroniza¢éo dos servicos, a qualidade
no atendimento, a nomenclatura dos servigcos, os indicadores para avaliagao e
resultados, rede socioassistencial, dentre outros. (Brasil, 2004).

Com relagdo a segunda categoria, esta se destaca por tratar do
financiamento publico da PAS com foco no Sistema Unico de Assisténcia Social,
estabelecido pela CF/1988, em seu art.195, que preconiza: “A Seguridade Social sera
financiada por toda a sociedade, de forma direta e indireta, nos termos da lei, mediante
recursos provenientes dos orgamentos da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e
dos Municipios e das contribuigdes sociais” (Brasil, 1988).

A instancia de financiamento é representada pelos Fundos de Assisténcia
Social nas trés esferas de governo. No ambito federal, tem-se o Fundo Nacional,
criado pela LOAS, instituido pela Lei n°® 8.742, de 7 de dezembro de 1993, e
regulamentado pelo Decreto N° 7.788, de 15 de agosto de 2012,

O FNAS tem, em seus objetivos, proporcionar, de forma discricionaria e de
acordo com disponibilidade orgamentaria na LOA, o cofinanciamento dos servicos,
programas e projetos. J& no tocante aos beneficios, verifica-se a garantia
constitucional de obrigatoriedade de financiamento, considerando especificamente o
Beneficio de Prestagao Continuada (BPC) para pessoas com deficiéncia ou pessoas
idosas. (Brasil, 2004, p. 50)

Com base nessa definigao, o financiamento dos beneficios se da de forma
direta aos seus destinatarios, e o financiamento da rede socioassistencial se
da mediante aporte proprio e repasse de recursos fundo a fundo, bem como
de repasses de recursos para projetos e programas que venham a ser
considerados relevantes para o desenvolvimento da Politica de Assisténcia
Social em cada esfera de governo, de acordo com os critérios de partilha e
elegibilidade de municipios, regides e, ou, estados e o Distrito Federal,
pactuados nas comissdes Intergestora e deliberados nos conselhos de
Assisténcia Social. (Brasil, 2004, p. 50)

No entanto, o processo de financiamento por meio do Fundo a Fundo, que

estd no ambito do objeto desta pesquisa, exige reflexdes sobre os modelos aplicados.

O financiamento da Politica de Assisténcia Social brasileira tem sido marcado
por praticas centralizadas, genéricas e segmentadas, que se configuram
numa série histérica engessada e perpetuada com o passar dos anos. Tal
processo se caracteriza pelo formato de atendimentos pontuais e, em alguns
casos, até paralelos, direcionados a programas que, muitas vezes, nao
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correspondem as necessidades estaduais, regionais e municipais. Tal
desenho ndo fomenta a capacidade criativa destas esferas e nem permite
que sejam propostas agdes complementares para a aplicagdo dos recursos
publicos repassados. (Brasil, 2004, p. 50)

Nesse contexto, incorpora-se a terceira categoria, a avaliagdo em politicas
publicas como campo em construgdo. Como tal, exige a necessidade de estudar de
forma profunda esses cenarios e suas implicacbes, passando a avaliagdo a ser
utilizada principalmente como mecanismo de controle social das Politicas Publicas
pelo Estado, na busca da eficiéncia dos gastos publicos e da eficacia dos programas
sociais, com focalizagao nos grupos mais pobres e vulneraveis (Silva e Silva, 2009, p.
8).

Diante disso, faz-se necessario adentrar em modelos contra hegeménicos
aos meétodos tradicionais generalistas e aprisionados no tecnicismo. Nesta
perspectiva, destaca-se a avaliagdo em profundidade que propde pensar a politica
publica no contexto de sua elaboracédo e implementacao, focando seu conteudo e
trajetéria. Assim, a questao do financiamento da PNAS emerge como uma questéo
central, no sentido de minimizar deficiéncias em sua efetivagdo, garantindo direitos
aos seus beneficiarios, reduzindo as desigualdades sociais existentes na
contemporaneidade. (Oliveira, 2015, p. 360)

Segundo Rodrigues (2016, p. 108), o assumir deste modelo de avaliagao
em profundidade, impde considerar o conteudo, o contexto, a trajetdria institucional e
o espectro territorial e de temporalidade, nos seguintes termos:

1- Andlise da formulagdo do programa e da politica: objetivos, critérios,
dindmica de implantagdo, acompanhamento e avaliagao (coeréncia).

2- Contextos da trajetoria do programal/politica: esferas institucionais e locais.
Contextos do processo (no tempo) do programal/politica: diferentes
contextos podem alterar conteudos e processos.

3- Grau de coeréncia, ou dispersao dos objetivos da politica, ou programa,
conforme o transito pelas vias institucionais, ao longo do tempo.

4- Configuracao temporal e territorial do percurso da politica: confronto das
propostas e objetivos da politica com as especificidades locais e sua
historicidade, tendo consciéncia da importancia da dimensao cultural.
Rodrigues (2008), busca orientar, que € necessario mergulhar mais

profundamente nesta pesquisa, na perspectiva de ampliar os lagos e concretizar o
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cerne das questdes centrais colocadas no contexto, traduzindo de fato as dimensdes

e compreensao do chao que se pisa, nesse chao fértil SUAS.

Ainda que falar em avaliagdo em profundidade possa expressar, num sentido
metaférico, a imersdo em uma particularidade do campo de investigagao,
saliento que o sentido aqui referido é o de abarcar a um sé tempo as
dimensbes dadas tanto no sentido longitudinal — extensdo no comprimento —
como latitudinal — extensao na largura, amplidao. Assim, desta perspectiva,
quanto mais mergulhamos na situagédo estudada, mais ampliamos o campo
de investigacdo. (Rodrigues, 2008, p. 10)

De forma, os eixos investigativos e caminhos no campo da Politica de
Assisténcia Social, no que tange o seu financiamento, devem ser avaliados, de forma
ampla, em uma perspectiva protagonista, sempre observando os contextos, a
temporalidade e as expressdes sociais. Inegavelmente, é pertinente compreender que
o transito se circunscreve em uma década de SUAS (2014-2024), entre passos e
descompassos enfrentados por um sistema jovem, que visa garantir protegao social e

acesso a direitos a milhares de brasileiros.
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2 AVALIAGAO DA POLITICA PUBLICA: UMA DISCUSSAO NECESSARIA.

A avaliagao pode ser definida,

[...] como uma forma de pesquisa social aplicada, sistematica, planejada e
dirigida; destinada a identificar, obter e proporcionar de maneira valida e
confiavel dados e informagéo suficiente e relevante para apoiar um juizo
sobre o mérito e o valor dos diferentes componentes de um programa (tanto
na fase de diagnoéstico, programagéo ou execugéo), ou de um conjunto de
atividades especificas que se realizam, foram realizadas ou se realizarao,
com proposito de produzir efeitos e resultados concretos; comprovando a
extensdo e o grau em que se deram essas conquistas, de forma tal que sirva
de base ou de guia para uma tomada de decisdes racional e inteligente entre
cursos de agao, ou para solucionar problemas e promover o conhecimento
(Silva, 2001, p.49).

Para Holanda (2006), a avaliacdo tem quatro propdsitos bem claros: 1)
aferir até que ponto os objetivos do programa foram alcancados — eficacia; 2)
esclarecer se isso foi feito de forma econémica, ou seja, com uma adequada relagao
entre custos e beneficios — eficiéncia; 3) avaliar o impacto final do projeto, do ponto
de vista da real melhoria das condi¢cdes de vida dos beneficiarios e das repercussdes
econdmicas, sociais e politicas de sua execugao — efetividade; 4) recolher subsidios
para a melhoria da eficiéncia do processo de formulagdo e implementacdo de
programas e projetos.

De acordo com Silva (2001, p. 51), os programas devem ser avaliados,

considerando que:

[...] as motivacdes para que se proceda avaliagdo de politicas e programas
sociais sdo de diferentes ordens: de ordem moral, que se refere a exigéncia
de probidade dos gestores na gestdo do programa e, dos usuarios na
apropriagao dos beneficios; de ordem politica, que se refere a verificagao dos
propdsitos da politica ou programa em relacdo aos principios de justica
minimamente aceitos bem como a possibilidade de as avaliagdes
contribuirem para o controle social dos programas sociais e servirem de
instrumento de pressao social sobre o estado; de ordem instrumental, que se
relaciona com a geragdo de informagdes para monitorar o programa; de
ordem técnica, referindo-se a possibilidade de a avaliagdo contribuir para
clarificagdo do problema social que motivou o programa, tendo em vista a
construgdo de um referencial comum; para sistematizacdo da pratica em
desenvolvimento; para corre¢cdo, melhoria e avango técnico do programa para
melhor servir a populagao alvo e para identificacdo de resultados e impactos;
de ordem econdmica, tendo em vista a racionalizagao e melhor aplicagédo de
recursos.

Conforme Ala-Harja & Helgason (2000) a avaliacédo de politicas publicas é
uma ferramenta que objetiva propiciar informagdes quanto aos resultados obtidos por

organizacdes e programas. Com isso, se faz necessario descrever especificamente
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sobre a referida tematica, tendo em vista que este trabalho visa avaliar uma
determinada politica publica.

Silva (2010, p.37-38) conceitua politica publica:

Toda politica publica € uma forma de regulagao ou intervengao na sociedade.
Articula diferentes sujeitos, que apresentam interesses e expectativas
diversas. Constitui um conjunto de agdes e omissdes do Estado decorrente
de decisbes e nao decisbes, constituida por jogo de interesses, tendo como
limites e condicionamentos os processos econdmicos, politicos e sociais. Isso
significa que uma politica publica se estrutura, se organiza e se concretiza a
partir de interesses sociais organizados em torno de recursos que também
sao produzidos socialmente [...] toda politica publica € um mecanismo de
mudanga social, orientado para promover o bem-estar de segmentos sociais,
principalmente os mais destituidos, devendo ser um mecanismo de
distribuicao de renda e de equidade social.
Melo (1998) descreve o processo historico de evolugdo da agenda publica
brasileira da seguinte forma: 1) Primeira Era Vargas — 1930/1945 — houve a
construgédo de uma ordem institucional que permitisse a incorporagdo dos novos
atores a arena politica; 2) Populismo — 1945/1960 — houve a submissao das politicas
a légica do mercado politico; 3) Crise do Populismo — 1960/1964 — caracterizada pelas
reformas de base que permitiram superar o desenvolvimento social e a estagnagéo;
4) Autoritarismo Burocratico — 1964/1973 — submisséo das politicas publicas a légica
da acumulagao; 5) Distensao e transicdo — 1974/1984 — expansao acelerada dos
complexos empresariais de provisao de bens e servigos sociais, com opcao
moderadamente redistributiva; 6) Nova Republica — redesenho das politicas,
tornando-as mais eficientes, democraticas e redistributivas; 7) Collor — focalizagao,
seletividade e redefinicdo do mix publico-privado das politicas; 8) Governo FHC —
politicas compensatoérias dos custos sociais de estabilizagdo. Como meio de concluir
o pensamento de Melo, Carvalho (2006) acrescenta uma nona fase: 9) Governo Lula,
— que se caracterizou pela efetivagao do Estado Democratico X Estado Ajustador.
Trevisan; Bellen apud Frey (2000) apresentam, com o intuito de entender

melhor a andlise das politicas, deram énfase a policy cycle.

O agir publico pode ser dividido em fases parciais do processo politico
administrativo de resolugao de problemas, que correspondem a uma
sequéncia de elementos do processo. Comum a todas as propostas de
divisbes do ciclo politico sdo as fases da formulagao, da implementagao e do
controle dos impactos das politicas. Investigam-se os déficits de impacto e os
efeitos colaterais indesejados para poder extrair consequéncias para agdes e
programas futuros. Nessa etapa, caso os objetivos do programa tenham sido
atendidos, o ciclo politico pode ser suspenso ou chegar ao fim, sendo a
iniciagdo de um novo ciclo, isto €, a uma nova fase de percepgéao e definicdo
de problemas. “Com isso, a fase da avaliagdo é imprescindivel para o
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desenvolvimento e a adaptagao continua das formas e instrumentos de agao
publica” (Trevisan; Bellen, 2008, p. 531).

Carvalho (2003, p. 185 e 186) sinaliza pontos para esta discussao quando
trata da necessidade que as politicas publicas apresentam de inserir a avaliagdo em

seu processo construtivo.

O campo mais geral de entendimento da avaliagao pressupde a nogéo de que
politicas publicas consistem em processo continuo de decisées, que se
alteram permanentemente. Em realidade, “o objeto central da avaliagao é o
processo das politicas publicas. (...) Parece-nos mais apropriado, do ponto
de vista empirico, e sem duvida mais consistente com a proposic¢ao relativa a
onipresenca da politica, ver o sistema das politicas publicas como um
processo em fluxo (grifo nosso), que se caracteriza por constantes
barganhas, pressées e contrapressdes, € nao raro por redefinicdes do proprio
objeto das decisbes”. Dois aspectos devem ser destacados. Um, o processo
temporal da constante redefinicdo dos objetos em jogo, como produto de
decisdes anteriores. Outro, o processo pelo qual se altera a propria definicao
do que é ou nao objeto de decisao politica; ou seja, o processo pelo qual
objetos antes congelados ou tidos como parametros nao negociaveis deixam
de sé-lo. [...] se o sistema das politicas publicas € um processo em fluxo, por
associagdo uma dada politica publica ndo pode configurar-se como
sequéncia linear de etapas. De forma distinta de interpretagdes anteriores,
que tratavam as politicas publicas como etapas estanques e sucessivas de
formulagdo, implementagao e avaliagao de decisdes previamente tomadas, a
abordagem que melhor expressa o quadro real das politicas publicas é a que
a considera como processo continuo de decisbes que, se de um lado pode
contribuir para ajustar e melhor adequar as ag¢des ao seu objeto, de outro,
pode alterar substancialmente uma politica publica.

Consoante esse entendimento, a avaliagdo ¢é parte constitutiva do processo
da politica publica. Ou seja, ele ndo é unicamente formulacdo e
implementacdo de acgdes. A avaliagdo integra-se a esse processo como
atividade permanente que acompanha todas as fases da politica publica,
desde a identificagdo do problema da politica até a analise das mudancgas
sociais advindas da intervengao publica.

Com isso, inicia-se a discussao tedrica a respeito do surgimento dos
primeiros tragos de avaliagédo de politicas publicas e Barreira (2002, p. 59) afirma que
“historicamente a avaliagdo ocorreu no campo social, de inicio em programas das
politicas de saude publica e da educacao.” Holanda (2006, p. 79) afirma que “em
sentido lato, avaliar significa estimar, ajuizar, calcular, computar, apreciar ou
determinar a valia, o valor, o preco, ou o merecimento de algo ou alguém.”

Ja para Melo (1998), a avaliacao de politicas publicas ndo constitui uma
atividade formal “desinteressada”, mas esta fortemente baseada num conjunto de
valores e nogdes sobre a realidade social, partilhados pelos atores relevantes de uma
maioria de governo que os permite diferenciar a “boa” da “ma” politica.

Trevisan e Bellen (2008, p.537) sinalizam as seguintes fung¢des da

avaliacao: informacao, realocacéo e legitimagao.
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Nos anos 1960, a énfase politica sobre a avaliacdo de politicas publicas
preponderou sobre a funcdo de informagdo. O foco era a melhoria dos
programas, e os gerentes tinham interesse em usar a avaliagdo como
mecanismo de feedback. A funcao (re)alocacao foi predominante nos anos
1980, durante a segunda etapa de institucionalizagdo, a qual estava
claramente destinada a promover uma alocagao racional de recursos no
processo orgamentario [...] durante a década de 1990, a tbnica politica na
avaliagdo de politicas passa a ser a fungao de legitimacgao [...] A influéncia da
nova administragdo publica € percebida na década de 1990, quando os
avaliadores se convertem em auditores que privilegiam a medigdo dos
resultados. [...] A partir dos anos 1990, na América Latina, ocorre um
questionamento crescente sobre o tamanho e a eficiéncia do setor publico.

Silva (2010) pontua que a avaliagéo de politicas e programas sociais € um
campo de estudo da pesquisa social em desenvolvimento, verificando-se sua
expansao a partir da década de 1960 nos Estados Unidos, especificamente quanto
aos programas de combate a pobreza. O processo de avaliagdo passou por fases

historicas, que podem ser citadas, segundo Harja & Helgason (2000, p. 14):

[...] nos anos 60 e 70, esteve amplamente ligada aos governos sécio-liberais
engajados em programas, visando a solugdo de problemas sociais [...] A
segunda etapa, nos anos 80, embora menos evidente e mais lenta, foi
estimulada por governos predominantemente conservadores, na tentativa de
lidar com programas publicos em face de limitagdes fiscais.

Faria (2005, p.98) contribui com Harja & Helgason, referente as fases

histéricas do processo de avaliacdo, quando afirma que:

Em um plano normativo, a década de 1990 testemunhou, nas democracias
ocidentais de uma maneira geral, e na América Latina particularmente, a
busca de fortalecimento da “funcdo avaliagdo” na gestdo governamental.
Com efeito, foram implementados, em diversos paises da América Latina,
sistemas de avaliagao das politicas publicas de escopo variavel. Tal processo
tem sido justificado pela necessidade de “modernizacao” da gestao publica,
em um contexto de busca de dinamizagédo e legitimacdo da reforma do
Estado. Os argumentos que justificam a necessidade de institucionalizagédo
da avaliagdo da atividade governamental na América Latina também fazem
eco a visdo mais candnica do processo de avaliagdo de politicas publicas,
aquela muitas vezes adotada em manuais e apreciagdes mais introdutérias,
0s quais apresentam a avaliagdo como “Ultima etapa” do chamado “ciclo das
politicas”, definindo-a como: (a) atividade destinada a aquilatar os resultados
de um curso de agéao cujo ciclo de vida se encerra; (b) a fornecer elementos
para o desenho de novas intervengdes ou para o aprimoramento de politicas
e programas em curso; e (c) como parte da prestacdo de contas e da
responsabilizacdo dos agentes estatais, ou seja, como elemento central da
accountability. Mesmo que essa concepg¢ao reconhega, ainda que
implicitamente, o carater inextricavelmente politico da avaliagdo, podemos
observar nos debates e nos estudos correlatos mais recentes a prevaléncia
de um viés francamente normativo e/ou uma priorizagao dos aspectos mais
técnicos da avaliagao das politicas publicas, bem como uma énfase em seu
papel de instrumento gerencial.
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A respeito das fases histéricas da avaliacdo de politicas publicas,

transcreve-se as seguintes informacgoes:

A analise de politicas publicas experimentou um boom na década de 1980,
impulsionada pela transicdo democratica. Sdo trés os motivos da expanséo.
Em primeiro lugar, pelo deslocamento na agenda publica. Durante os anos
1970, a agenda publica se estruturou em torno de questdes relativas ao
modelo brasileiro de desenvolvimento, onde a discussdo limitava-se aos
impactos redistributivos da agdo governamental e ao tipo de racionalidade
que conduzia o projeto de modernizagao conservadora do regime ditatorial.
Eram centrais para essa agenda as questdes de arranjo institucional:
descentralizacao, participacado, transparéncia e redefinicdo do mix publico-
privado nas politicas. A essa transformagdo da agenda seguiu-se uma
redescoberta na agenda de pesquisas das politicas municipais e
descentralizacao.

Em segundo lugar, ndo obstante o fim do periodo autoritario, constatou-se
que os obstaculos a consecugao de politicas sociais efetivas continuaram
existindo, o que serviu para fortalecer os estudos sobre politicas. A
perplexidade e o desencantamento em relagao ao Estado levaram a um maior
interesse sobre as condi¢cdes de efetividade da agéo publica.

Em terceiro lugar, a difusdo internacional da ideia de reforma do Estado e do
aparelho de Estado passou a ser o principio organizador da agenda publica
dos anos 1980-90, o que provocou uma proliferagcdo de estudos de politicas
publicas. As questdes de arranjo institucional ganharam grande centralidade
na agenda: (...) ao tomar-se o modo e a qualidade da intervencao publica na
economia e na sociedade como objeto de estudo, cria-se por extensdo um
programa de pesquisa de carater empirico sobre questbes relativas a
eficiéncia de politicas e programas. Por outro lado, se antes o encantamento
da imaginagao social brasileira era o Estado, nos anos 1990, esse apego
passa a ser direcionado, paulatinamente, para a sociedade civil (Trevisan;
Bellen, 2008, p. 532).

Neste sentido, a avaliagdo do desempenho governamental e das politicas
publicas tornaram-se parte da agenda politica de 1980 e 1990, privilegiando dois

propodsitos basicos, de acordo com Caiden e Caiden (2001) apud Faria (2005, p.99):

Em primeiro lugar, a adogcdo de uma perspectiva de contengdo dos
gastos publicos, de busca de melhoria da eficiéncia e da
produtividade, de ampliagéo da flexibilidade gerencial e da capacidade
de resposta dos governos, bem como de maximizagdo da
transparéncia da gestao publica e de responsabilizagdo dos gestores,
em um processo no qual o “consumidor” dos bens e servigos publicos
estaria, supostamente, em primeiro plano. O segundo propdsito ou
expectativa € de que tais reformas pudessem contribuir para uma
reavaliacdo da pertinéncia das organizagbes governamentais
preservarem todo o seu leque tradicional de atribuigbes, prevalecendo
um contexto de valorizagdo da provisao privada de bens e servicos.

Chegando ao Brasil, a discussao sobre avaliagao institucional descrita por

Barreira (2002, p. 60) sinaliza que:

[...] teve inicio no Brasil, mais fortemente na década de 80 e desde essa
época, vem sendo aplicada com o objetivo de aferir a capacidade de resposta
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das organizagées as demandas de seu publico-alvo ou, com outras palavras,
as demandas dos grupos beneficiarios de suas agbes

Trevisan e Bellen (2008, p. 534) afirmam que:

[...] o programa de pesquisa brasileiro tem estado fortemente subordinado a
agenda politica do pais: o conteudo da produgéo académica (teses, artigos e
pesquisas) tem sido, em boa medida, a avaliagao dos resultados alcangados
pelas politicas em voga ou a atualizagdo da informagao existente sobre
programas ja consolidados. Na verdade, a subordinacdo da agenda de
pesquisa a agenda politica é potencialmente maior na area de politicas
publicas do que em outras areas do conhecimento (...).

Com relagdo as pesquisas brasileiras, Trevisan e Bellen (2008, p.534)

afirmam que:

[...] urge superar a atual geragédo de estudos, excessivamente concentrada
nos fracassos, pouco preocupada com as questdes politicas e fortemente
assentada no pressuposto de que a formulagdo e a implementacédo de
politicas publicas sdo processos exclusivamente racionais e lineares,
desvinculados dos processos politicos.

Para Ala-Harja & Helgason (2000, p. 07) “a avaliagdo ndo convence,
persuade; ndo demonstra, argumenta; € razoavel, ndo absoluta; é aceita por muitos,
sem ser imposta a ninguém.”

Segundo Silva (2010, p.49) avaliagao é:

[...] uma forma de pesquisa social aplicada, sistematica, planejada e dirigida;
destinada a identificar, obter e proporcionar de maneira valida e confiavel
dados e informacao suficiente e relevante para apoiar um juizo sobre o mérito
e o valor dos diferentes componentes de um programa (tanto na fase de
diagndstico, programacgao ou execugdo), ou de um conjunto de atividades
especificas que se realizam, foram realizadas, ou realizardo, com propdsito
de produzir efeitos e resultados concretos; comprovando a extensao e o grau
em que se deram essas conquistas, de forma tal que sirva de base ou de guia
para uma tomada de decisdes racional e inteligente entre cursos de agéo, ou
para solucionar problemas e promover o conhecimento.

Para Cohen e Franco (2007) a avaliagdo € uma atividade que visa
maximizar a eficacia dos programas na obtencdo de seus fins e a eficiéncia na

alocagao de recursos para a sua consecucdo. E interessante considerar que:

Integrar a avaliagdo ao processo das politicas publicas n&o significa, contudo,
que ela deva ser promovida pelas agéncias responsaveis por sua
implantagdo. Ao contrario, a posi¢ao que a avaliagdo ocupa no processo das
politicas publicas é externa aos agentes gestores e executores e singular em
face de seus propdsitos (Carvalho, 2005, p. 186).
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Trevisan e Bellen (2008, p. 535-536), combinando contribuicbes de

diversos autores define avaliagdo como sendo:

uma operagao na qual é julgado o valor de uma iniciativa organizacional, a
partir de um quadro referencial ou padrao comparativo previamente definido.
Pode ser considerada, também, como a operagao de constatar a presenga
ou a quantidade de um valor desejado nos resultados de uma acao
empreendida para obté-lo, tendo como base um quadro referencial ou
critérios de aceitabilidade pretendidos.

Boulmetis e Dutwin (2000, p. 4) apresentam duas diferentes definicées de

avaliacao:

Evaluation is the systematic processs of collecting and analyzing data in order

to determine whether and to what degree objectives have been or are being

achieved.

Evaluation is the systematic process of collecting and analyzing data in order

to make a decision.®

De acordo com Carvalho (2003), a avaliagdo é definida como um
instrumento de analise com vistas a avaliar a eficiéncia, a eficacia e a efetividade, ou
seja, os impactos das agdes promovidas pela politica ou programa. Ja Holanda (2006)
aponta quatro propositos que geralmente a avaliagdo tem, sendo estes: 1) aferir até
que ponto os objetivos do programa ou projeto foram alcangados; 2) esclarecer se
isso foi feito de forma econémica; 3) avaliar o impacto final do projeto, do ponto de
vista da real melhoria das condi¢cbes de vida dos beneficiarios e das repercussdes
econdmicas, sociais e politicas de sua execugao; 4) recolher subsidios para a melhoria
da eficiéncia do processo de formulagdo e implementagado de programas e projetos.
Trevisan e Bellen (2008) e Farias (2005) apontam para a existéncia de

quatro tipos de uso da avaliagdo: 1) instrumental — que depende nao apenas da
qualidade da avaliagdo, mas também da adequada divulgagdo de seus resultados,
sua inteligibilidade e da factibilidade das recomendacgdes propostas; 2) conceitual —
onde as descobertas da avaliagdo podem alterar a maneira como esses técnicos
entendem a natureza, o modo de operagcdo e o impacto do programa que
implementam. Nenhuma decisdo ou acdo é esperada, pelo menos nao

imediatamente; 3) instrumento de persuasdo — quando a avaliagao é utilizada para

8 Traducgdo nossa: Avaliagdo é o processo sistematico de recolha e andlise de dados, a fim de
determinar se é em que medida os objetivos foram ou estédo a ser alcangados. Avaliagao é o processo
sistematico de coleta e anadlise de dados para tomar uma deciséo.
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mobilizar o apoio para a posi¢gdo que os tomadores de decisdo ja tém sobre as
mudangas necessarias na politica ou programa; 4) “esclarecimento” — quando
“acarreta, pela via do acumulo de conhecimento oriundo de diversas avaliagdes,
impacto sobre as redes de profissionais, sobre os formadores de opinido e sobre as
advocacy coalitions, bem como alteragdes nas crengas e na forma de acédo das
instituicbes” (Faria, 2005, p. 103), orientando a agenda governamental.

Com a contribuicdo de Holanda (2006, p. 267-268), configurou-se a
perspectiva tradicional da avaliacdo de politicas publicas que ainda se faz

hegeménica.

Na avaliacao quantitativa nés trabalhamos com numeros ou variaveis,
utilizando métodos estatisticos para identificar relagdes de causa e efeito que
possam ser convenientemente apresentadas em equagdes, tabelas e
graficos [...] na avaliagdo qualitativa nds utilizamos principalmente de
observagoes e entrevistas e apresentamos relatérios mais discursivos ou sob
a forma de narrativas. E uma pesquisa predominantemente exploratdria,
particularmente Gtil para a analise de fendmenos complexos, modernos e
dinamicos, que exigem um exame sob multiplas perspectivas e dimensoes.
Para tanto, é preciso trazer aqui as cinco geragdes de avaliagédo de politicas
publicas, para compreender os caminhos e o aprofundamento dessas. Mesmo que
tais tipologias de avaliagdes ndao sejam o foco, é preciso olhar para suas raizes e
perceber como é possivel aprofundar o olhar para o aprimoramento do que se esta
pautando do aspecto avaliativo de politicas publicas.
O quadro abaixo vai delinear os tipos de geracoes, periodo e tendéncias:

Quadro 1 - Geragoes de Avaliagao

GERACAO TENDENCIA

Primeira geracéo Medicéo

Segunda geragao Descri¢cao dos Efeitos
Terceira geragao Julgamento

Quarta Geragao Construtivista-responsiva
Quinta Geracao Construcao Social

Fonte: Elaboragéao prépria a partir das configuragdes de Guba e Lincoln (1989).

Para explicar ou definir a avaliacdo, conhecida como produto de um
processo de desenvolvimento histérico. Couto; Carrieri; e Ckagnazaroff (2019, p.45)
citam os Guba; Lincoln e Meirelles; Hypolito; Kantorski, Falsarella e Wetzel quando
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falam sobre as quatro geragbes de avaliagcdo utilizadas para politicas e agdes

implementadas (Couto et. al.,). Para eles,

a primeira geragao era marcada pela medigao, ou seja, pela aplicagdo de
testes (como provas escolares, por exemplo) e ferramentas de medigédo de
indicadores determinados a priori para determinar o desempenho e a
efetividade de uma politica ou agdo. A segunda geragéo, segundo os autores,
era a fase da descrigdo dos efeitos de uma politica ou agdo, e se concentra
na descricdo dos pontos fortes e fracos com respeito a determinados
objetivos — o papel do avaliador passa a ser o de descritor — e a medi¢ao
passa a ser apenas um dos aspectos observados durante a avaliagdo. A
terceira geracao, por fim, é a fase do julgamento, em que os esforgos se
concentravam na decisédo do avaliador sobre a validade ou ndo do programa,
politica ou agao; o papel do julgador era o de ser um especialista conhecedor
de normas técnicas e que emitia juizos de valor sobre os efeitos e produtos
do objeto avaliado.

A quarta geragdo é aquela que visa dar voz ativa a experiéncia dos atores
envolvidos direta ou indiretamente afetados pelos resultados ou produtos de
uma politica, agdo ou programa. Guba e Lincoln (1989) propéem uma
metodologia que possui uma denominagdo altamente descritiva, que é a
avaliagéo construtivista-responsiva. A premissa inicial deste modelo é a de
que os diversos agentes envolvidos na avaliagdo reagem ndo somente a
realidade fisica ou tangivel, mas também as suas construgdes
sociopsicoldgicas sobre determinada situagédo (Falsarella, 2015). O termo
“responsivo” é utilizado para designar um modo diferente de focar uma
avaliagdo, ou seja, decidir conforme o andamento da pesquisa sobre o que
devem ser seus parametros e limites. Em outras palavras, a pesquisa se
modifica e toma outros caminhos conforme evolui (Wetzel; Pavani et al.,
2017).

Ainda acredito ser essencial, como demonstrado no quadro 1, incluir a
importancia das tendéncias da quinta geracdo de avaliagdo de politica publica,
caracterizado como construgdo social, o que emerge do olhar para os contextos e

onde essas estao sendo aplicadas.

A quinta geragéo de avaliagao caracteriza-se por uma tendéncia da avaliagao
como construgao social. Ela é abordada especialmente a partir da década de
2000, com objetivos de enaltecer novos olhares que contribuissem com as
perspectivas ja engajadas pela quarta geragéo para uma nova abordagem de
conceitos e praticas, mais democraticos, no ambito da avaliagdo. (Miguel,
Justina & Ferraz, 2022, p. 274)

Tais perspectivas que estéo relacionadas por meio de como organizar os
processos avaliativos, reconhecendo que os contextos de construcdo social, tem
papel central no cerne de avaliar as politicas publicas, efetivando quais os tratos se
deve observar no campo avaliativo e por meio das perspectivas contra-hegemonicas,

buscando elucidar o aprofundamento desta avaliagéo.
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Partindo disso, os estudos e seus resultados vém apontando que as
avaliagbes do MAPP constituem construgdes epistemologicas sob abordagens
hermenéutico-compreensivas, mais proximas dos contextos em que politica perpassa,
a partir de inspiragéo de autores como: Lejano, 2012; Rodrigues, 2008; Silva e Silva,
2008; Gussi, 2008.

Na avaliagao experiencial de Lejano (2012, apud Moreira et. al, 2020, p.
281) ao relacionar texto e contexto, ou seja, a politica da lei em detrimento da politica

do cotidiano, através da experiéncia dos sujeitos.

A Anadlise de Coeréncia Institucional (Lejano, 2002). O proposito aqui é,
partindo dos resultados da analise gerencial e da analise de conteudo, avaliar
a politica pelo contexto e “encaixe institucional”, ou seja, observar as
conexdes entre as estruturas formais e informais que envolvem o plano. O
objetivo dessa analise é perceber como a politica incorpora-se e conecta-se
ao convivio social, as praticas institucionais e ao modelo de governanga local.

Carvalho e Gussi (2011) ressaltam a importancia de pensar e praticar a
avaliacdo levando em consideracdo as novas configuracbes dos padrdes
contemporaneos de intervengdo do Estado; o jogo de interesses sociais, no ambito
das relagdes de poder; o universo cultural, nos quais os diferentes sujeitos envolvidos
nesta politica se movimentam e se constituem; e as agendas publicas e acgdes
politicas dos distintos sujeitos. Assim, nessa perspectiva politica, epistemologica e
metodoldgica, este trabalho analisa as avaliagbes realizadas pelo MAPP, verificando
os fundamentos que tém orientado estas avaliagbes.

Alcides Gussi (2015), em suas formulagdes, sustenta que tais matrizes
configuram duas grandes perspectivas: a perspectiva hegemoénica, dominante por
décadas, compreendendo matrizes tradicionais, de inspiragdo positivista,
direcionadas para a eficiéncia e eficacia das Politicas Publicas, dentro da légica do
tecnicismo; a perspectiva contra-hegeménica, emergente e em construgdo, que se
propde a avaliar em profundidade, buscando determinagdes e mediagcdes entre o
contexto e a experiéncia de uma determinada Politica Publica, orientada por uma
teoria critica, explicitando a “dimensado politica da Politica Publica”, no jogo de
interesses sociais e de sujeitos (Gussi; Oliveira).

A fim de responder a questao formulada, o estudo sera realizado sob a
perspectiva da Avaliacdo em Profundidade, pois esse modelo de avaliagao

compreende os processos de elaboracio e de implementacao da politica, a partir do
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acervo bibliografico, documental e de campo, a privilegiar a visdo dos sujeitos
envolvidos. O aprofundamento utilizado em tal modelo rompe, portanto, com as
concepgoOes tradicionais de avaliagdo, em que predominam a limitagdo a analise de
eficiéncia, eficacia e efetividade (Rodrigues, 2008).

Para efetivar esta pesquisa, pretende-se trabalhar, com diferentes
estratégias metodoldgicas da Avaliagdo as dimensdes em Profundidade: andlise de
conteudo do programa, analise de contexto da formulagdo da politica e analise da
trajetéria da PAS. Nessas abordagens s&o considerados, dentre outros aspectos, as
bases conceituais; o modelo politico, econémico e social de sustentacdo; o modo
como se deu a formulacdo e o desenvolvimento da Politica de Assisténcia Social
privilegiando a questdo do cofinanciamento. Estas dimensdes avaliativas estao
consubstanciadas nos diferentes segmentos com seus subitens, constituintes desta

dissertacio.

2.1. Desenho metodolégico da pesquisa avaliativa: em busca de uma

perspectiva contra hegemoénica.

Cabe destacar que o desenho desta pesquisa esta baseado na avaliagao
em profundidade, considerando os direcionamentos de Rodrigues (2008). De fato,
optou-se por trabalhar orientado por uma perspectiva contra hegemonica mobilizando
as formulagbes de Rodrigues (2008), ampliadas por Alcides Gussi (2015). Desse
modo, a avaliagao preocupa-se em compreender a dimensado do financiamento da
PNAS em uma perspectiva holistica da execucdo e suas dimensdes conceituais.
Neste direcionamento esta pesquisa avaliativa, ao focar no financiamento, busca uma
visdo critica da Politica de Assisténcia Social, no ambito do tripé da Seguridade Social

contemporanea, suas dinamicas no territorio, tendo como lastro temporal os governos
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petistas®, o golpe de 2016'°, o governo Temer'!, governo Bolsonaro', o cenario
pandémico e pos's. Este estudo centra-se especificamente na ultima década do
SUAS, considerando o periodo de 2014 a 2024. Desse modo, discutiu-se os
retrocessos postos durante os governos Temer e Bolsonaro e a perspectiva da

retomada do pacto federativo no governo Lula 3'4.

% Ficou conhecido como uma “onda progressista” na América Latina, os dois mandatos de Lula (2003-
2006; 2007-2010) foram seguidos por mais dois mandatos da também petista, Dilma Rousseff (2011-
2014; 2015-2016). Assim se passaram cerca de treze anos com duas singulares figuras politicas do PT
chefiando o poder executivo federal. Passados esses anos, foram consideraveis as indagacgodes,
ponderagoes e criticas formuladas desde movimentos sociais até a academia sobre as diregdes e os
processos escolhidos por essas liderangas do PT no tocante a protegdo social no capitalismo.
Disponivel em: https://www.scielo.cl/pdf/repp/vOn1/0719-6296-repp-9-1-00025.pdf.

0 Para uma parcela consideravel da esquerda, incluindo os movimentos sociais ligados ao PT e o
préprio partido, embora com algumas célebres excegdes na ocasiao, ocorreu um golpe em 2016. Até
certo tempo, alguns setores mais radicais afirmavam nao ter havido golpe em 2016. O que existia era
uma continuidade do golpe de Dilma contra as massas em 2014. Para outros setores, contudo,
ocorreram dois golpes, um em 2014 e outro em 2016. Tanto o primeiro quanto o terceiro ponto de vista
apareceram nos textos revisados. Eles tomam como central as disputas em torno do Estado e os saldos
para as massas trabalhadoras. Disponivel em: https://www.scielo.cl/pdf/repp/vOn1/0719-6296-repp-9-
1-00025.pdf.

" O Governo Temer ndo se caracteriza apenas como um mandato tamp&o, de transigdo e que levaria
0 pais até as proximas eleicbes de 2018. Ao contrario, ele faz parte dessa nova tentativa de
desconstrugdo da Constituicdo de 1988 e, portanto, sua arquitetura de poder passava por um modelo
de semipresidencialismo. Disponivel em: htips://downloads.fipe.org.br/publicacoes/bif/bif507-29-
35.pdf.

12 0 governo Bolsonaro é marcado por uma diregdo politica que atenta contra a prépria sobrevivéncia
da classe trabalhadora. Sua escolha pela necropolitica impde um exterminio a todos/as aqueles/as que
ameacem o grande capital, como é o caso das agbes orquestradas contra os povos indigenas,
ribeirinhos e quilombolas; contra a Amazdnia e seu desmatamento criminoso; na liberagéo de centenas
de agrotdxicos; no pacote anticrime; na contrarreforma da previdéncia social; na garantia de armamento
aos grandes proprietarios de terra; nas redugdes orcamentarias das politicas sociais; nos sucessivos
cortes nas universidades e na cultura, e, portanto, no descrédito com relagdo a ciéncia e a cultura,
como campos de elevagao da consciéncia. Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/rk/a/TyMKscqwjWfwpbScmWpwCvc/.

3 Periodo atravessado pelo mundo devido a pandemia da covid 19, que foi considerada uma
emergéncia de saude publica global, essa situagdo desencadeou diversos processos e crises sociais,
econdmicas e de saude no periodo entre final de 2019 até abril de 2023, quando a emergéncia foi
reclassificada de pandemia para epidemia. O novo coronavirus (SARS-CoV-2) foi reportado a
Organizagédo Mundial da Saude (OMS) pela primeira vez em 31 de dezembro de 2019, poucas semanas
apos o primeiro paciente ter sido diagnosticado e internado no Hospital Central de Wuhan, provincia
de  Hubei, na  China, em 26 de dezembro de @ 2019. Disponivel  em:
https://www.scielo.br/j/csc/a/in9BPZSDnfGzQ4ngNwkNbxqgz/.

4 Retomada do PT ao governo federal, mas, por meio de uma frente ampla composta por diversos
partidos e campos politicos, visando atender a diversos interesses para além das questdes Sociais, e
reposicionando o Brasil em lugar de destaque no globo, além de demarcar a 3 vitéria inédita de um ex-
presidente ao cargo mais alto do pais.
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Nesta tarefa avaliativa, também buscou-se a interface da avaliagdo em
profundidade (Rodrigues, 2008, 2011) com propostas de Lejano (2012), pensando no
método experiencial do texto no contexto, enfocando o cenario sociopolitico cultural
da PNAS, privilegiando os sujeitos envolvidos na Politica Publica de Assisténcia
Social. Sempre esteve presente a diretriz de que para se realizar uma avaliacdo em
profundidade, segundo Rodrigues (2008), € necessaria que ela seja,
concomitantemente, multidimensional, minuciosa, ampla e densa, compreendendo
uma abordagem multi e interdisciplinar.

Assim, o processo avaliativo de investigacao foi desenvolvido articulando
distintas modalidades: a) pesquisa bibliografica e documental; b) levantamento e
apreciacdo de dados estatisticos, e; ¢) pesquisa de campo, a resgatar analises de
figuras-chave no ambito da Politica de Assisténcia Social, vinculadas ao exercicio da
politica e ao mundo académico.

O levantamento bibliografico e documental foi pautado em livros, revistas,
teses e dissertagcbes que apresentam dados, definicbes, discussbes, além de
documentos publicados e relatérios que possam consubstanciar a leitura da politica
publica e seu processo de financiamento. Documentos relativos as pesquisas
especificas sobre o SUAS e devidamente publicizados também permitiram a coleta de
dados estatisticos, de ordem secundaria, adicionados a exploragao de dados
disponiveis em portais institucionais como: a) Portal da Transparéncia, b) FNAS; c)
SIOP; d) DIEESE, entre outros.

A pesquisa de campo foi executada e estruturada por meio de entrevistas,
na perspectiva de entender os contextos histéricos, os marcos e os caminhos trilhados
pela Politica de Assisténcia Social, considerando seu financiamento publico. Ao final,
buscou-se a identificacdo e analise de cenarios, resgatando olhares de figuras de
extrema relevancia para SUAS, quais sejam: Penélope Andrade (Secretaria de Cabo
de Santo Agostinho e Presidenta do CONGEMAS), Cyntia Grillo (Secretaria do estado
do Espirito Santo e Presidenta do FONSEAS), leda Castro (Ex-Secretaria Nacional de
Assisténcia Social do MDS e atual Diretora Nacional do Cadastro Unico), André
Quintao (atual Secretario Nacional de Assisténcia Social do MDS), Edgilson Tavares
(Presidente do Conselho Nacional de Assisténcia Social), Aldaiza Sposati (Professora
Doutora da PUC/SP e pesquisadora da Politica de Assisténcia Social ao longo de toda
a sua trajetoria a partir de 1990 até os dias atuais) e Marcia Lopes, Ex-Ministra do

Desenvolvimento Social no periodo de 2010/2011 e Atual Ministra das Mulheres. Tais
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entrevistas foram realizadas entre maio e junho de 2025, sendo algumas de forma
presencial em Brasilia/DF e outros via chamada de video por aplicativo, a intengao foi
compreender o cenario vivido e ampliar escuta no escopo da avaliacdo em
profundidade da Politica de Assisténcia Social.

Neste sentido, o desenho metodologico da avaliagdo combina pesquisa
empirica e seus dados primarios, decorrente de realizagao de entrevistas com suas
analises de especialistas e dados secundarios. A pesquisa empirica foi realizada por
meio de realizagbes e analises de entrevistas dessas figuras relevantes para
Assisténcia Social no Brasil aqui ja enunciadas.

A entrevista pautou-se na modalidade semiestruturada, devido ao carater
mais aberto do instrumental, orientado apenas por um roteiro predeterminado. Ao
trabalhar com dados estatisticos secundarios e dados primarios de campo,
abordagem metodoldgica foi quali-quanti visando fortalecer o direcionamento da
avaliagao da pesquisa.

De fato, um estudo avaliativo foi fincado em entrevistas individualizadas de
forma presenciais e/ou virtuais, com roteiro semiestruturado e questdes abertas,
contemplando as figuras de relevancia e referéncia para Politica de Assisténcia Social
e SUAS na contemporaneidade. A escolha dos entrevistados foi efetivada a partir de
convites de atores- chaves para histéria e militancia do SUAS, buscando preservar a
diversidade de perfis de referéncia.

Acredita-se que os referidos procedimentos permitiram avaliar: a) analise
de dados do orcamento da Unido; b) o desfinanciamento ao longo da trajetéria da
construcdo do SUAS no periodo de 2014 a 2024; c) o “SUAS que temos” e 0 “SUAS
que se necessitamos e demandamos”; d) os desafios para o aprimoramento da
PNAS/SUAS,; e, e) os desenhos das Leis Orgcamentarias e a Lei de Responsabilidade
Fiscal na ndo garantia de obrigatoriedade nas despesas e investimentos publicos no
orcamento da Unido, Estados e Municipios € um olhar na tramitacdo da PEC
383/2017'° e seus entraves.

15 Altera a Constituicdo Federal para garantir recursos minimos para o financiamento do Sistema Unico
de Assisténcia Social (SUAS). Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2162116&fichaAmigavel
=nao. Acesso em 02/02/2025.
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A Pesquisa social de cunho quali-quanti, inspirou-se em Flick (2009), que
se concentra na analise detalhada e na compreensao dos processos pelos quais as
situagdes sociais sao construidas e negociadas no contexto da politica em estudo.

Por fim, cabe ressaltar que neste trabalho dissertativo, buscou-se avaliar a
questao do financiamento da Politica de Assisténcia Social, discutindo retrocessos e
lutas na contemporaneidade brasileira pds-golpe (2014-2024). Este estudo avaliativo
tem como premissa, investigar no ambito federal, o processo de financiamento do
SUAS, observando o periodo dos ultimos 10 anos (2014-2024), revestido por
confluéncias e tendéncias politicas distintas. E a “histéria se fazendo”, buscando nesta
pesquisa, trazer configuracbes numéricas sobre o SUAS e a perspectiva de atores
importantes que ajudaram na construgao dessa politica publica e na resisténcia pela
consolidacdo da PNAS.

A titulo de sinteses, forma configuradas as etapas constituintes desta
pesquisa que realizaram o processo de avaliagdo em profundidade, demarcando trés
momentos metodoldgicos:

1. MOMENTO 1 - Avaliagédo dos impactos das emendas constitucionais, regimes
fiscais e arcaboucos, portarias e demais desenhos que tenham afetado
diretamente o cofinanciamento do SUAS/PNAS: Este momento compreendeu
as analises bibliograficas e documentais, de maneira mais aprofundada, com
relagdo as portarias, resolugdes, LOA, cotejando com contribuicbes de
pesquisadores(as) sobre a tematica, com vistas a captar o nivel de relevancia
atribuido a esta politica social e como tem se configurado o cofinanciamento.

2. MOMENTO 2 - Nesta etapa da pesquisa, serdo agrupados dois objetivos
especificos que se interseccionam, dentre eles: exame da totalidade do
cofinanciamento da Assisténcia Social dentro do orgamento geral da Unido; e
Analisar o orgamento federal do cofinanciamento da Assisténcia Social,
identificando os valores deliberados no CNAS, enviados pelo Executivo e
aprovados pelo Congresso Nacional. Para esta fase realizou-se um exaustivo
processo de analises documentais, sites oficiais, fontes primarias, do ponto de
vista quantitativo, sobretudo com relagdo ao orgcamento pactuado e ao
orcamento efetivamente aprovado. Esta estratégia comparativa entre o
pactuado e o efetivamente aprovado, objetivou avaliar o cumprimento do
orcamento na area da Politica de Assisténcia Social e identificar os limites e

desafios que tem-se interposto na efetivagéo do gasto publico, refletindo sobre
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o direcionamento do fundo publico. Neste momento da pesquisa, trabalhou-se
com graficos com dados estatisticos (coloridos didaticamente), devidamente
avaliados por meio de uma analise comparativa, dados estes que foram
devidamente decodificados para melhor compreensao dos leitores e futuros
pesquisadores, que possivelmente possam se utilizar desta pesquisa como
referéncia de estudo. Em ultima instancia, a pretensao foi contribuir com a
quebra do estigma de que orgcamento publico € de dificil compreenséo para a
sociedade em geral e, especialmente, para os (as) trabalhadores (as) do SUAS
que atuam diretamente na Politica de Assisténcia Social;

. MOMENTO 3 — Foi este o ultimo momento da pesquisa de campo, com vistas
a avaliar, por meio das escutas, as principais fragilidades, desafios para o
SUAS, as exigéncias, atores tém contribuido ou que contribuiram para os
avancgos, retrocessos e para recuperacao do SUAS, e por fim, seus desafios e
possibilidades para concretizagdo na agenda publica e na divisdo do orgamento

publico em que o SUAS possa figurar como despesa obrigatoria.
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3 A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NA PERSPECTIVA DO ABANDONO DO
ASSISTENCIALISMO A PROTEGAO SOCIAL: A CRISE DO CAPITAL,
CONTRARREFORMA E FUNDO PUBLICO

Neste capitulo analisar-se-a a trajetoria historica e politica da Assisténcia
Social no Brasil, destacando sua transigao de praticas assistencialistas e filantropicas
para a constituicdo como politica publica de protegao social, especialmente a partir da
Constituicdo Federal de 1988 e da criagdo da LOAS (1993), PNAS (2004) e SUAS. O
texto evidencia que, embora reconhecida como direito do cidadao e dever do Estado,
a Assisténcia Social permanece atravessada por contradi¢coes, estigmas e disputas
em torno de seu financiamento, refletindo tanto avangcos democraticos quanto os
limites impostos pela légica neoliberal de ajuste e austeridade.

Desse modo, o capitulo também contextualiza as reconfiguragées do
Estado diante da crise estrutural do capital e das sucessivas contrarreformas,
mostrando como o fundo publico torna-se espacgo central de disputa entre interesses
do capital e a garantia de direitos sociais. Assim, a Assisténcia Social se apresenta
como campo de tensdes permanentes: de um lado, a ofensiva neoliberal que busca
subordinar as politicas sociais a l6gica do mercado; de outro, a luta historica pela

efetivagdo da protecao social universal, cidada e emancipatoria.

3.1. Trajetoérias da Politica de Assisténcia Social

Nos percursos da historia do Brasil, instaura-se, em meados da década de
1970, os processos de redemocratizagdo, a demarcar o papel do Estado no
enfrentamento da pobreza via Politicas Publicas. Tal processo culmina na
promulgacao da Carta Magna de 1988, a configurar o reconhecimento dos direitos

sociais como base das Politicas Publicas.

A Constituicdo de 1988 é o marco historico, por exceléncia, da afirmacao
da Assisténcia Social como Politica Publica, nos artigos 203 e 204. Dando
consequéncia a esta definicdo constitucional, visando garantir sua institucionalidade
na traducdo enquanto politica publica, é instituida em 1993, a partir de um forte

movimento social, a Lei Organica da Assisténcia Social - LOAS.
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A Politica de Assisténcia Social possui um histérico de funcionalidade a
reproducdo da desigualdade, associando-se aos mecanismos e dispositivos
de controle dos individuos e familias; de criminalizagcdo dos pobres e
ajustamento social no conjunto das oportunidades de integragdo aos
programas sociais; de controle dos considerados desajustados a
racionalidade instituida, com efeitos de subalternizagao, institucionalizagéo,
patologizacdo e segregagado social, contribuindo, desse modo, para o
conformismo social. (Silveira, 2017, p. 490).

No admbito do Servigo Social, uma obra contemporanea torna-se classica,
intitulada “Relacdes Sociais e Servico Social no Brasil” de Marilda lamamoto, a
configurar o transito histérico da pobreza e da propria Assisténcia Social no interior do

capitalismo brasileiro.

Sposati contribui para aprofundar de forma conceitual essa politica e sua
construcao, afirmando que “a construgcao da Assisténcia Social como politica publica
no Brasil € um compromisso constitucional cuja concretizagdo vem se arrastando ha
quase 20 anos. De fato este, € um tema com forte estigma desde sua nomenclatura.”.
Em seu texto Sposati afirma, que mesmo com esse estigma, essa politica se
concretiza pela garantia do direito de cidadania, mas surgem diversos “adjetivos” que
buscam mudar sua terminologia, a exemplo: “promog¢ao, desenvolvimento, acéo,
inclusdo, insergcéo, sempre apostos ao termo social. Chegam até, a realizar a mudanca
da nomenclatura “Assisténcia Social” no 6rgdo ou organizagédo em que tem autoridade
de gestdo, mas nao alteram seus procedimentos.” (2007, p.435)

Sposati (2011, p.39) rememora que essa politica se constitui na década de
1930:

Trata-se de uma pratica presente na sociedade brasileira que esta no
Orcamento Federal desde 1934, na gestéo federal como Secretaria Nacional
desde 1974, que desde a década de 30 ja se instalava na gestdo estadual e
a partir da década de 50 na gestdo municipal. Ela é real

Para além de processos, a Assisténcia Social, no ambito de uma politica
social, € resultante de um processo social, econémico, histérico e politico e, por
consequéncia, flui das orientagdes que uma sociedade estabelece quanto ao dmbito

das responsabilidades — sejam publicas ou privadas.” (Sposati, 2007, p. 437).

As politicas sociais revelam, historicamente, a prevaléncia do controle dos
pobres e da moralizagdo da pobreza; ajustamento dos improdutivos e
incapacitados a um padrdo normativo dominante; ineficiéncia, fragil alcance
social, com sobreposigdo de competéncias e processos de descontinuidades;
absoluta fragmentagdo e separagdo programatica entre as politicas;
destinacao insuficiente de recursos publicos. (Silveira, 2017, p. 489).
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Mestriner (2008, apud Serpa et al, 2015, p.431), relembra que no Brasil:

Até 1930 a Assisténcia Social possuia um carater eminentemente filantrépico
e religioso. Em 1938, com a criagdo do Conselho Nacional de Servigo Social
(CNSS), inicia-se um processo de regulagdo da pratica assistencial, sem
alterar, contudo, o carater assistencialista de suas ag¢des. Também, ainda
como instituicdo filantrépica, foi criada em 1947 a Legido Brasileira de
Assisténcia (LBA), com a funcdo de prestar auxilio as populagdes
necessitadas, através de agdes pontuais, descontinuas e emergenciais.

Para Serpa, Virginia e Cavalcante (2015, p.431):

A Constituicdo Federal de 1988 (CF/88) é o divisor de aguas entre a caridade
e a politica de protecéo social, que compreende "um conjunto integrado de
agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinado a
assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a Assisténcia Social"
(CF/88, art.194). Trata-se, entado, da assisténcia como direito do cidadao e
obrigagao do Estado.

E a propésito do sujeito de direito que se instaura em 2004 a Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS), executada pelo Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS). Trata-se da mudanga do estatuto ético e politico do individuo
necessitado, na medida em que este é deslocado de um lugar de exclusao
social, como indigente, objeto da compaixado alheia, para o de cidadania,
como sujeito de direito.

Carneiro, Vieira e Araujo traduzem que “a partir da CF 88, a Politica de
Assisténcia Social passou a integrar o Sistema de Seguridade Social brasileiro como
politica de direitos do cidadao e dever do Estado”. As autoras também contextualizam
que houve aprovacdes importantes para a concretude da PAS, sendo a LOAS em
1993, vindo regular os artigos 203 e 204 da Constituicao, reordenando a Politica de
Assisténcia Social no campo dos direitos e das politicas publicas. (2019, p.56).

Com o advento da Constituicdo de 1988, a Assisténcia Social compreende-

se como uma politica publica, configurando como parte do tripé da Seguridade Social:

Art.203. A Assisténcia Social sera prestada a quem dela necessitar
independentemente de contribuicdo a Seguridade Social, e tem por objetivos:
I- a promocéo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;
[I- o amparo as criangas e adolescentes carentes; Ill- a promogao da
integracdo ao mercado de trabalho; IV- a habilitacdo e reabilitacdo das
pessoas portadoras de deficiéncia e a promogédo de integragdo a vida
comunitaria; V- a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa
portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios de
prover a propria manutencao ou de té-la provida por sua familia, conforme
dispuser a lei (Brasil, 1988).

Serpa, Virginia e Cavalcante (2015, p.429):

A assisténcia no Brasil como uma Politica de Seguridade Social € uma pratica
recente, tendo como marco legal a Constituicdo de 1988, a regulamentacao
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da Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS) no ano de 1993 e a aprovagao
da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) em 2004. A PNAS
expressa a materialidade do conteudo da Assisténcia Social e da LOAS,
criando uma nova matriz para a Assisténcia Social, inserida no sistema de
bem-estar social, compondo o tripé da Seguridade Social, juntamente com a
previdéncia e a saude.

Segundo Castro (2012, p.79), “A Carta Magna, ratificando o aspecto do
planejamento e democratizagdo do processo de discussédo sobre o atendimento as
necessidades de Assisténcia Social”, ganhando assim institucionalidade, porém de
forma tardia apenas 1993, o que segundo ela: “numa conjuntura completamente
adversa ao fortalecimento do Estado e ampliagdo de direitos sociais, a sua
organizagdo ganha legalidade, mas ndo prevé vinculagdo de recursos que lhe dé
sustentagao.” (2012, p.80)

Com a estruturagdo da PNAS, essa operacionalidade enquanto politica,
conota-se com a necessidade de uma diregdo Unica, tendo a padronizagcédo e
materialidade, determinando o surgimento do SUAS, que segundo Silveira (2022,

p.35):

O SUAS é um dos maiores sistemas de prote¢do nao contributivo do mundo,
tendo em vista sua cobertura territorial e a proviséo integrada de servigos e
beneficios n&o contributivos, destinando-se as pessoas, familias e
populagbes em situacdo de vulnerabilidade social, pela auséncia ou
fragilidade de acesso aos bens e direitos, a exposi¢cdo a preconceitos e a
pobreza, e as violagbes de direitos, a exemplo das violéncias cometidas
contra criangas e adolescentes, mulheres, pessoas idosas, pessoas com
deficiéncia, pessoas LGBTQIA+, entre outros grupos vulneraveis e mais
expostos aos efeitos de um padrao normativo conservador e desigual.

O SUAS esta organizado organicamente por meio de instancias, que
perpassam a gestdo, negociacdo e pactuacado, deliberagdo e controle social, as
instancias de financiamento, em que seus objetivos devem congregar e formular as
diretrizes operacionais da politica de assisténcias social, definindo assim, os servicos,
programas, projetos, o monitoramento, a avaliacdo, e a definicdio de seu
financiamento. Tais esforgcos resultam na entrega de bens e servigos através das
unidades publicas e privadas de Assisténcia Social para a atender a populacao
usuaria.

A organizagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) tem como
base as diretrizes: descentralizagdo politico-administrativa em cada esfera de

comando do governo, participagao popular na formulacao da politica e controle das
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acdes e primazia da responsabilidade do Estado na conducdo da Politica de

Assisténcia Social.

Figura 1 - Organizagao do SUAS

Organizagao do SUAS
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Fonte: Elaborado pelo préprio autor, 2025

Essa concretizagdo se operacionaliza na forma de protecdo social,
segundo a PNAS (Brasil, 2004, p. 29) para garantir as segurancas: de sobrevivéncia;
de acolhida e de convivio, sendo o estado seu provedor, ofertando servigos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais. A partir disso, a PAS ganha

forma, assim lhe atribuindo em conjunto o financiamento, segundo Oliveira (2021,
p.11):

O SUAS comporta a gestdo tripartite formada pela Unido, estados e
municipios. E seu financiamento se utiliza da mesma metodologia de
concepgao dentro das politicas publicas brasileiras. Relativizando a sua
integralidade de rede, e dentro da complexidade dos servigos, projetos,
beneficios e programas socioassistenciais, constitui-se assim, um dos
principais desafios da gestdo no ambito municipal, de como fortalecer o SUAS
na perspectiva de um financiamento sem fixagdo orgamentaria e deficitario
para as atividades ofertadas atualmente.

Salvador e Teixeira (2014) bem explicam que “No capitalismo
contemporaneo, a disputa de recursos publicos, no ambito do orcamento estatal tem
sido acirrada, notadamente, em tempos de crise do capital.” De fato, esse acirramento

e disputa é notavel até os dias de hoje, visualizando um orgamento quase que
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totalmente desvinculado para as politicas publicas e obrigatério para divida publica e
sua rolagem junto a “méo do mercado”. Tal constatacdo parece ser controversa
mirando-se na Constituicdo Federal de 1988 em que se ressalta, o bem comum,
materializado no acesso as politicas publicas.

E importante considerar que a contemporaneidade capitalista brasileira se
circunscreve em meio a dois processos estruturantes: a democratizagcéo a partir da
segunda metade dos anos 1970, tendo, como ponto de relevancia a promulgagao da
Constituicdo Federal que assegura o reconhecimento dos direitos sociais via politicas
publicas; a insercado do Brasil no capitalismo financeirizado, no inicio dos anos 1990,
configura a experiéncia brasileira de ajuste a submeter o estado a légica do mercado.
De fato, € uma confluéncia contraditoria que, a partir da década de 1990, marca a vida
brasileira, submetendo o estado democratico de Direito a légica do ajuste, fundado no
neoliberalismo. Esta perspectiva dominante do ajuste permeia os diferentes governos
brasileiros desde 1990, quais sejam: Collor de Melo, Itamar Franco, Era FHC,
Governos Petistas de Lula e Dilma Rousseff. Com o Golpe de 2016, tem-se um
acirramento do ajuste brasileiro, intensificando os dilemas do neoliberalismo de
austeridades que se revelam nos governos de Michel Temer e Jair Bolsonaro.
(Carvalho, 2022).

A construgdo da esfera publica na Assisténcia Social entre 2005 e 2015
demandou um esforgo coletivo que priorizou a qualificagdo politica e legal do
direito a protegao nao contributiva. Movimento indispensavel, no espectro dos
avangos e lutas emancipatérias politicas, mas insuficiente se nao for
acompanhado de conteudo e processo ético-politico constitutivo dos projetos
coletivos, no sentido da emancipacdo humana. Ou seja, a dimensao
normativa do direito foi fundamental, mas requer mais materialidade e
incorporacdo na agenda politica da sociedade civil, das for¢as sociais, no
conjunto das reivindicagdes e lutas cotidianas da populagéo usuaria. (Silveira,
2017, p. 498).

Carvalho, Junior, Guerra e Moura (2019), trazem um ponto potencialmente
importante para a analise em pauta ao afirmarem que “A intensificacdo do
neoliberalismo, como uma tendéncia mundial, materializada nas chamadas “politicas
de austeridade e de ajuste”, ndo consegue enfrentar a crise e seus
desdobramentos...”. De fato, as politicas de austeridade, materializadas na logica
liberal, tampouco respondem as mazelas da questdo social, ao pretender tutelar o
Estado na 6tica do mercado, secundarizando as politicas publicas enquanto resposta

dos anseios da sociedade e das demandas advindas da carta Magna, na garantia de
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direitos como dever do Estado.

3.2. Ajuste estrutural brasileiro e (re)configuragdes do Estado.

Neste topico, buscou-se elementos que contribuam para desvendar o
cenario capitalista brasileiro contemporaneo, focando nas (re) configuragdes do
Estado no ambito dos processos de ajuste estrutural brasileiro em meio as tensdes da
democracia. O foco analitico € a contemporaneidade capitalista brasileira que se

constitui em meio a confluéncia democratizagao e do ajuste.

O Estado brasileiro nasceu sob o signo de forte ambiguidade entre um
liberalismo formal como fundamento e o patrimonialismo como pratica no
sentido da garantia de privilégios estamentais. Para Fernandes, tem-se “a
impossibilidade de romper frontalmente com o passado e de optar claramente
por um certo futuro”, o que gerou um “Estado-amalgama”, realizador de
“fungbes mutuamente exclusivas e inconsistentes” (1987: 68). Desenvolve-se
também nessa época a nogao de politica econbmica, com tentativas
deliberadas de orientar o desenvolvimento econémico, envolvendo o Estado
em “obrigagdes” que deveriam ser assumidas pela iniciativa privada, segundo
o liberalismo sui generis corrente. (Behring, 2008, p. 95)

Como afirma Carvalho (2022, p.4), “a experiéncia brasileira de Ajuste

tardio, subordinado, dependente, periférico, que se reproduz até hoje”.

[...] categorizamos 7(sete) ciclos de ajuste, nos ultimos (trinta e um) anos da
histéria econémica e sociopolitica brasileira contemporanea: ciclo de adesao
a agenda do Consenso de Washington e abertura irrestrita da economia
(Governo Collor de Mello - 1990 a dezembro de 1992); ciclo de estabilizagdo
da economia (ltamar Franco - dezembro de 1992 a 1994 - e os dois governo
de Fernando Henrique Cardoso - 1995 a 2002); ciclo de consolidacdo das
politicas de ajuste e de reconstrugdo do mercado interno de consumo de
massa (primeiro governo Luiz Inacio Lula da Silva - 2003 a 2006 - e primeira
metade do seu segundo governo - 2007 a 2008; ciclo de articulagdo de
politicas de ajuste e neodesenvolvimentismo (segunda metade do governo
de Luiz Inacio Lula da Silva - 2008 a 2010 - e primeiro governo de Dilma
Rousseff - 2011 a 2014); ciclo de tentativa de intensificacdo da ortodoxia
rentista em um ajuste a direita (segundo governo de Dilma Rousseff - 2015 a
2016 - mandato interrompido pelo impeachment); ciclo de aprofundamento do
Estado Ajustador e de contrarreformas neoliberais (governo de Michel Temer
- maio de 2016 a 2018), a gerar regressao social; ciclo de articulagdo do
ultraliberalismo, militarismo e reacionarismo politico-cultural (governo Jair
Bolsonaro - 2019 até hoje), a configurar o chamado bolsonarismo (Carvalho,
2022, p.5).

Observa-se uma redefinicdo do lugar do setor publico e do fundo publico
no contexto dos ajustes contrarreformistas e que implicaram o crescimento do seu

lugar estrutural no processo de producgao e reproducao das relagdes sociais.

Na perseguicao das condi¢bes estruturais de desenvolvimento do capitalismo
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brasileiro, sdo vislumbrados trés processos fundamentais: a incapacidade de
romper com a associagdo dependente com o exterior (heteronomia); a
incapacidade de desagregar completamente os setores arcaicos; e a
incapacidade de superar o subdesenvolvimento gerado pela concentragdo da
rigueza. O comportamento particularista e egoista da burguesia brasileira
associada ao capital internacional engendrou uma exclusao parcial ou total
dos nao-possuidores do circuito capitalista, ndo universalizando o trabalho
livre e ndo integrando o mercado interno. (Behring, 2008, p. 102 e 103)

Neste sentido, se pode entender que a hipétese explicativa sobre a crise
do capital, que sustenta que tal crise ndo é uma disfungdo ou um problema de
regulacdo, mas sobretudo parte constitutiva do movimento contraditério do proprio

capital.

[...] o desenvolvimento capitalista brasileiro tem o fulcro de uma dupla e
persistente articulagdo. Para Fernandes, houve uma espécie de aceitagcéo
natural de que: 1) o setor agrario permanecesse arcaico por longo tempo,
contribuindo para uma acumulagao originaria de capital; e 2) a articulagéo
dependente com as economias centrais seria a Unica saida para a
industrializagdo e aceleragdo do desenvolvimento econdmico interno.
(Behring, 2008, p. 104)

Como afirma Carvalho (2022), nos percursos da histéria contemporanea
brasileira, os diferentes ciclos de ajuste vém construindo uma versao peculiar: o
modelo rentista-neoextrativista resultante da articulagdo do capital financeiro e do

capital vinculado ao neoextrativismo, especificamente o agronegocio e a mineragao.

A partir dos anos 1990, o Brasil adentrou num periodo marcado por uma nova
ofensiva burguesa, mais uma vez adaptando-se as requisicdes do capitalismo
mundial. E um momento histérico com caracteristicas diferentes do p6s-64.
Mas, certamente, configura-se como uma contra-reforma social e moral, na
perspectiva de recompor a hegemonia burguesa no pais (Mota, 1995 e 2000).
A dominacdo burguesa foi arranhada no processo de redemocratizagéo,
como explicitou o pleito eleitoral de 1989, no qual uma candidatura
expressando aqueles processos de organizagdo dos trabalhadores e das
camadas médias, prognosticados por Fernandes, chegou perto de ganhar as
elei¢cdes para a Presidéncia da Republica [...] o que esta em foco é a logica e
a abrangéncia da contra-reforma do Estado no Brasil, cujo sentido é definido
por fatores estruturais e conjunturais externos e internos, de forma integrada.
(Behring, 2008, p. 113 e 129).

Para Boschetti et al, (2010, p.28) se estar mergulhado nos ultimos quarenta
anos nessa dinamica, com recuperacdes breves sempre muito comemoradas pelos

arautos do sistema, mas em meio a uma tendéncia geral de baixo crescimento.

Isso ocorre apesar da grandiosa reac¢ao burguesa desencadeada por meio da
combinagao entre reestruturacdo produtiva acompanhada da quebra da
espinha dorsal do movimento dos trabalhadores acima e abaixo da linha do
Equador; neoliberalismo, com a contrarreforma do Estado por via dos
chamados ajustes estruturais; e mundializagdo do capital, com
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deslocalizacdo de empresas, deslocamento do investimento externo direto,
politica concentradora de patentes, espraiar de relagdes capitalistas pelos
antigos espacos do “socialismo real’[...]

Para Carvalho (2022), as tensdes permanentes entre democratizagao e
ajuste, a politica social, especificamente PAS, efetiva um deslocamento substancial
de valores, de sentidos, de significados, de praticas no campo da Assisténcia Social,
que se confronta com assistencialismo limitante imposto pela légica do mercado no

ambito do Estado ajustador.

As consequéncias do ajuste neoliberal para a politica social, por sua vez, sdo
enormes, nao so6 porque 0 aumento do desemprego leva ao empobrecimento
e ao aumento generalizado da demanda por servigos sociais publicos, mas
por que se corta gastos, flexibiliza-se direitos (Telles, 1998) e se propde,
implicita ou explicitamente, a privatizagdo dos servigos, promovendo uma
verdadeira antinomia entre politica econbémica e politica social ou, como
dizem Lessa, Salm, Tavares e Dain (1997), transformando a politica social
preconizada na Constituicdo num “nicho incomodo”. O discurso da equipe
econdmica do governo federal a época, como se sabe, afirmava que a ordem
social consagrada em 1988 é perdularia/paternalista e amplia o déficit
publico. Na verdade, observa-se que o crescimento do déficit esta
relacionado ao endividamento instaurado, com a justificativa de cobrir déficits
seguidos da balanga comercial, que, por sua vez, tem relagdo com a abertura
precipitada e irresponsavel da economia. A divida cresce em ritmo acelerado
em fungao das altas taxas de juros mantidas para atrair o capital financeiro.
(Behring, 2008, p. 161-162)

Dando o necessario destaque ao Golpe de 2016, de acordo com Carvalho
(2022) que desencadeou no Brasil reconfiguracbes materializadas em politicas
ultraliberais, autoritarismo, desmonte da protec¢ao social, recrudescimento da pobreza
e miséria e reacionarismo politico-cultural. “E um tempo marcado por um aparente
paradoxo: agravamento da Questdo Social e desmonte dos Sistemas Publicos
Estatais de Protegao Social.” (p.3). A contrarreforma da legislacao trabalhista altera
mais de 100 artigos da CLT, modificando aspectos fundantes no ambito da protecao
ao trabalho, dentre elas: formas de contratagao, precarizagado da jornada de trabalho,
flexibilizagao de férias, de seguro-desemprego e de adicionais de insalubridade. Um
novo regime fiscal que repercute diretamente no orgamento da Seguridade Social e
na desfinanceirizagdo da PAS.

A efetivagao dos Direitos Humanos e do Sistema de Protegao Social implica,
dentre outros aspectos, a intervengdo em processos normativos, politicos,
ideoldgicos, sociais, culturais e econémicos. Portanto, a materializacdo dos
Direitos demanda a desconstrugdo da cultura de insensibilidade coletiva, da
naturalizagéo da desigualdade e de toda forma de opresséao e desigualdades,
ao tempo em que as condi¢des politicas e institucionais sdo produzidas no
ambito do Estado. (Silveira, 2024, p. 21).
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Neste sentido, se trata de um campo de disputa entre o que esta posto pela
I6gica da ofensiva do capital, por meio da institucionalizagédo estatal e o que se precisa

para uma sociedade republicana, democratica e acessivel.

Os direitos humanos sao dotados de potencial democratico, por serem
forjados nas lutas sociais, pela pratica dos sujeitos sociais, na explicitagcdo de
carecimentos e desigualdades nas democracias. Destacamos, assim, a
importancia da qualificagao legal e institucional de garantias fundamentais, o
que inclui a producdo de legislagdes e a institucionalidade de politicas
publicas, em resposta as necessidades humanas, e do fortalecimento de
organizagbes e sujeitos coletivos, especialmente com grau maior de
conscientizagao, no processo de democracia formal, indispensavel, embora
insuficiente.[...] As lutas sociais, dinamizadas por um conjunto diverso de
sujeitos coletivos, notadamente os movimentos sociais e populares, os
sindicatos, as organizagdes da sociedade civil que atuam sobre temas
sociais, engendram as conquistas normativo-juridicas e a produgéo de novos
sentidos e bens simbdlicos, além da construgdo social e politica de
mecanismos que efetivem os direitos e materializam a dignidade humana.
(Nascimento; Zalembessa, 2021, p. 14).

E tais lutas sociais sdo mola propulsora para as conquistas normativo-
juridicas, sobretudo quando conclama a sociedade a participagdo social efetiva,
sinalizando a importancia da funcdo social que a pressao popular exerce na

formulacao e implementacao de politicas publicas.

[...] a concretizacdo de direitos humanos orientados pela interculturalidade e
decolonialidade requer dispositivos democraticos para além da simples
consulta no ato da criagdo de normas, tratados e recomendagdes juridicas.
Tais dispositivos devem ser cotidianos, produzidos com participagao cidada
nas multiplas esferas da sociedade, desde as organizagdes educacionais
com curriculos democraticos até as esferas da segurangca publica e do
sistema de justica, na direcao e politicas publicas distanciadas das logicas de
etiquetamento social ou de preconceitos e discriminacdes de seus agentes
na vida em sociedade. (Nascimento; Zalembessa, 2021, p. 16).

Por fim, Carvalho (2022), que em meio a este cenario de crise do capital e
contrarreformas, desponta a “saga da Assisténcia Social” na implementagao de uma
politica publica de protegao social ndo contributiva, no contexto de um Estado voltado
para o privilegiamento da rentabilidade do Capital, do ajuste fiscal, em detrimento das

necessidades humanas, materializadas em direitos.

3.3. A questao do Fundo publico: uma disputa permanente.

O modo de producéao capitalista é historico e, se modifica e complexifica
com o passar do tempo. Neste sentido, se busca elementos para a compreensao do

fundo publico, tendo em vista que é prerrogativa fundamental para a avaliacdo a que
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se propoe esta pesquisa.
Segundo Boschetti, Behring, Santos e Mioto (2010, p. 20),

O fundo publico se forma a partir de uma pungédo compulséria’® — na forma de
impostos, contribuicdes e taxas — da mais-valia socialmente produzida, ou
seja, € parte do trabalho excedente que se metamorfoseou em lucro, juro ou
renda da terra e que é apropriado pelo Estado para o desempenho de multiplas
fungbes. O fundo publico atua na reprodugao do capital, retornando, portanto,
para seus segmentos especialmente nos momentos de crise; e na reprodugao
da forga de trabalho, a exemplo da implementagéo de politicas sociais.

Ou seja, o fundo publico participa do processo de rotagao do capital, tendo
em perspectiva o processo de reproducao capitalista como um todo, especialmente
em contexto de crise. (Boschetti et al, 2010)

Considerando que o capitalismo busca o superlucro, a valorizacdo do

capital e sua acumulacgao:

o fundo publico ndo se forma — especialmente no capitalismo monopolizado
e maduro — apenas com o trabalho excedente metamorfoseado em valor,
mas também com o trabalho necessario, na medida em que os trabalhadores
pagam impostos direta e, sobretudo, indiretamente, por meio do consumo,
onde os impostos estdo embutidos nos pregos das mercadorias. Vamos
sustentar, pelo exposto, que a exploragdo do trabalho na produgédo é
complementada pela exploragéo tributaria crescente nesses tempos de
intensa crise e metabolismo do capital, formando o fundo publico,
especialmente em espagos geopoliticos nos quais as lutas de classes nao
conseguiram historicamente impor barreiras a sistemas tributarios
regressivos. E qual é o papel do fundo publico na totalidade concreta,
especialmente quando adquire proporgbes tdo contundentes, como no
periodo apés a Segunda Guerra até os dias de hoje, contrariando os
discursos ideoldgicos neoliberais em favor de um Estado minimo? [...]
Participam também desse processo os trabalhadores retomando parte do
trabalho necessario na forma de salérios indiretos (politicas sociais) ou na
forma de bens publicos de maneira geral, disputando sua reparticdo em
condi¢des desiguais, considerando a correlagéo de forgas na sociedade e no
Estado. (Boschetti; Behring; Santos e Mioto, 2010, p.21).

Essas concepgbes sao centrais para que ser possivel compreender os
aspectos principais da formacgao do fundo publico, para tanto, os autores trazem
importantes influéncias de Marx nessa concepc¢ao e traducdo, além das reflexdes

necessarias colocadas por eles.

Se retornarmos a Marx para encontrar pistas, pode-se inferir das suas
reflexdes que o fundo publico atua constituindo "causas contrariantes" a queda
tendencial da taxa de lucros, interferindo no ritmo da circulagao de mercadorias

16 Observemos como Marx vé essa pungao e sua relacdo com a produgdo de mais-valia: "A supressao
de tais impostos nao altera absolutamente nada no quantum de mais-valia que o capitalista extorque
diretamente ao trabalhador. Ela modifica apenas a proporgdo em que o capitalista embolsa mais-valia
ou precisa dividi-la com terceiros" (Marx, 1988, t. I, v. I, p. 115). Portanto, para Marx, a pun¢ao
compulséria esta relacionada a repartigdo da mais-valia socialmente produzida.
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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 rotacao do capital, tendo em perspectiva o processo
de reproducao capitalista como um todo, especialmente em contextos de crise.
[...]Vale dizer que, em alguns momentos, o fundo publico em Marx comparece
como uma espécie de fundo perdido, necessario para funcdes bastante
limitadas, ainda que fundamentais para a reprodugao ampliada do capital nas
condigdes especificas do século XIX. (Boschetti; Behring; Santos e Mioto,
2010, p.21 e 22).

Observa-se uma redefinicdo do lugar do setor publico e do fundo publico
no contexto dos ajustes contrarreformistas e que implicaram o crescimento do seu
lugar estrutural no processo in flux'” de produgéo e reproducdo das relagbes sociais.
(Boschetti et al, 2010, p. 22)

Partindo de Marx, observar a reparticdo da mais-valia em dois movimentos.
Num primeiro movimento, o excedente se reparte em lucros, juros, renda da
terra e fundo publico, sempre lembrando aqui que o Estado se apropria
também do trabalho necessario, diga-se, dos salarios, via tributagdo, com o
que o fundo publico € um compdsito de tempo de trabalho excedente e tempo
de trabalho necessario. Mas essa reparticido tem continuidade num segundo
movimento: no retorno de parcelas do fundo publico na forma de juro.

A permanéncia do valor-trabalho como determinagdo fundamental das
relagdes sociais de producao e desenvolvimento de for¢as produtivas, com fortes
implicagcdes para as condigdes gerais da classe trabalhadora e para as politicas
publicas.

O que se observa é que o fundo publico assume tarefas e proporcoes

cada vez maiores no capitalismo contemporaneo, sobretudo na sua fase madura e

fortemente destrutiva, com o predominio do neoliberalismo e da financeirizagao.

Para Boschetti et al, (2010) o crescimento e as fungdes cada vez mais centrais do

fundo publico no capitalismo contemporaneo denotam o acirramento do conflito,

socializando os custos cada vez mais elevados do capitalismo em sua fase madura,

destrutiva e com confirmacgbes fractais do esgotamento de suas capacidades
civilizatérias.

[...] observa-se que os impactos da crise do capital sobre o fundo publico se

dao em duas dimensdes. Primeiro, na sua formagao, implicando “reformas”

tributarias regressivas, a medida que o fundo publico se torna vital numa
perspectiva anticiclica, diga-se, de contengéo da crise, e implicando também

7 No contexto do capitalismo monopolista em sua fase madura e vivendo hoje uma profunda crise
estrutural, o fundo publico passou a se constituir como um elemento nem ex ante, nem ex post do
processo de producgio e reproducgao capitalista, como se supde que fosse ao periodo concorrencial,’
mas um componente in flux do mesmo, que esta ali presente no cicloD — M - D'.
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o desencadeamento de mecanismos de renuncia fiscal para o empresariado,
para “proteger o emprego”. Segundo, na sua destinagdo. De que maneira?
Adquirindo ativos das empresas “adoecidas” também sob o argumento de
proteger o emprego, apropriando-se de recursos de reprodugéo do trabalho
para sustentar essa movimentacgao; interferindo diretamente nos processos
de rotagéo do capital, tendo em vista propiciar a sua valorizagdo de forma
mais acelerada, por meio de parcerias publico-privadas (mecanismo
fundamental que forma a base do Plano de Aceleragdo do Crescimento no
Brasil), contratos e compras estatais, pelo fornecimento de crédito; dentre
outros expedientes (Boschetti et al, 2010, p. 31-32).

Como bem sinaliza Silveira (2022, p. 145), é necessario considerar

quando se fala em fundo publico:

[...] os impactos da disputa politica pelo fundo publico e das implicagdes do
Novo Regime Fiscal imposto, parte-se da concepgao e de sistemas publicos
estatais, cujas bases estruturantes preconizam a universalidade, a
integralidade e a indivisibilidade dos direitos, sendo imprescindivel o
financiamento publico.

Esse novo regime fiscal, aprovado por meio da emenda constitucional
95/16 inviabiliza a regularidade e sustentabilidade dos recursos para as politicas
sociais ao congelar as despesas primarias do governo por 20 anos, limitando-se a
correcao pela inflagdo. Enquanto isso, a Lei 12.435/2011 e a Norma Operacional
Basica do SUAS de 2012, bem como o Il Plano Decenal de Assisténcia Social
(2016/2026) permitiu a criacdo de mecanismos para regulagdo do direito a
Assisténcia Social, implicando necessariamente um financiamento publico
permanente e progressivo que visa a universalidade do acesso aos direitos
socioassistenciais.

E Silveira complementa sua fala quando sinaliza que “E com base no
principio da meritocracia que as politicas sociais se estruturam e que o Estado
burocratico/gerencial regula acessos e permanéncias no contexto social” (2022, p.
148).

Neste contexto, percebe-se, desde 2016 que ndo ha propositura que
qualifique o SUAS a partir dos parametros nacionais, mas sim um processo de
adequacao minimalista ao recurso disponibilizado. Observa-se uma alteragdo no
regramento do financiamento do referido sistema para cumprimento de metas fiscais
por parte do Governo Federal, subordinando, ainda mais, os direitos sociais as
medidas de fiscais que penalizam a populagdo, com efeitos de ampliacdo da
desprotecéao social sem precedentes no pais (Silveira, 2022).

Por fim, se concorda com a autora citada quando esta sinaliza que é preciso
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revogar a EC 95/16, considerada por especialistas da Organizagdo das Nacgdes
Unidas a medida econémica mais drastica contra direitos sociais do mundo. O teto
dos gastos esta inviabilizando o SUAS e os demais sistemas publicos, pois reduziu
de forma significativa a capacidade de o Estado brasileiro efetivar direitos, proteger

a populacédo na pandemia e defender o meio ambiente.

54



4 O FINANCIAMENTO DO SUAS/PACTO FEDERATIVO DA ASSISTENCIA
SOCIAL E O AJUSTE FISCAL: A DISPUTA DA “PEQUENA FATIA QUE RESTA
NO LATIFUNDIO DO ORGAMENTO GERAL DA UNIAO” E A FRAGILIDADE
JURIDICA DO SUAS

Neste capitulo, abordar-se-a os desafios estruturais do financiamento da
Politica de Assisténcia Social no Brasil. Discute como a auséncia de vinculacao
orcamentaria especifica fragiliza o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS),
submetendo-o as disputas do fundo publico em um cenario marcado pelo ajuste fiscal
e pela priorizagao da divida publica em detrimento das politicas sociais.

O texto evidencia as contradicbes do pacto federativo, no qual Uniao,
estados e municipios compartiiham responsabilidades, mas de forma desigual,
sobrecarregando principalmente os municipios. Além disso, analisa como a
austeridade neoliberal, intensificada apds 2016, compromete a efetividade do SUAS,
revelando sua vulnerabilidade juridica e financeira frente a logica de retragdo do
Estado. Nesse contexto, o financiamento da assisténcia social torna-se campo
permanente de disputa politica, refletindo a tensdo entre a garantia de direitos

constitucionais e a légica de contengao fiscal.

4.1. Financiamento da Politica de Assisténcia Social: Uma questao central no

ambito das politicas publicas no Estado brasileiro.

Um motor importante para concretizagdo e materialidade da Assisténcia
Social no Brasil é o seu financiamento, todavia, como ja colocado aqui, essa politica
nao possui percentual de vinculagdo orgcamentaria e constitucional.

O financiamento da Assisténcia Social € um dos pilares fundamentais como
objeto desta pesquisa, demarcar que esse tem suas potencialidades e fragilidades ao
longo do tempo é necessario para confirmar a maxima interpretativa de que nao ha
politica publica sem financiamento, doravante captar que essa jovem politica ainda
necessita de afirmagao e posicdo no campo das publicas, e sua traducdo ainda nao
caiu nas gracas populares, o que dificulta a briga na disputa por orgamento, Tavares
(2024), vai ajudar a compreender que essa € uma luta diaria comegando pela

demarcacao de posicao do que € a Assisténcia Social, e como essa politica atua.
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Assisténcia Social tem nome e sobrenome, ela por si s6 denota isso, néo é
sO assisténcia, assisténcia pode ser de controle remoto, de televisao, de carro,
assisténcia rural. Precisa-se, de fato, apresentar a Assisténcia Social, em seu nome e
sobrenome, o que denota a expressao do acesso ao direito, bem como demarca o
Professor Edgilson Tavares na aula inaugural do Programa de Mestrado de
Desenvolvimento e Gestdo Social da Universidade Federal da Bahia (UFBA) tendo
como tematica, perspectivas e desafios da gestdo do SUAS transmitidos pelo
YouTube no Canal da Escola de Administracdo da UFBA - EAUFBA. (Tavares, 2024)

Tavares (2024), deixa claro que essa politica ainda enfrenta o
desconhecimento como Politica Publica. Na interpretacdo, definiu-se que a
Assisténcia Social vive a sindrome de personalidade interpretativa, que se pode
traduzir como a falta de associacdo conceitual de politica publica enraizada pelo
conceito do cotidiano patrimonialista, que ainda do senso comum da sociedade,
gestores e outros atores ndo compreendem essa politica publica como conjunto
integrado de iniciativas publicas que garantem acesso a direitos e a protegao social.

Talvez a maxima mais conhecida na administracdo publica seja a de que
nao existe politica publica sem financiamento publico. E, completando tal maxima, ndo
existe politica publica sem financiamento publico condizente com a realidade, as
dindmicas e demandas dos territérios onde sera aplicada. Mas, com outra questao,
sendo privilegiada seus investimentos como despesas constitucionais.

Dito isso, demarca-se que a PAS precisa figurar como um instrumento de
Estado, com investimentos no OGU para que nenhum governo possa reduzir sua fatia
na disputa do fundo publico ou colocar essa politica publica, como algo a ser
terceirizado e sem a dimensado do Estado como garantidor da oferta de protecéo
social.

Salvador e Teixeira (2014), afirmam que o fundo publico vem sendo o
padrao dominante no financiamento do capital. Cabendo aos trabalhadores, aos
movimentos sociais e sindicais uma batalha ardua no sentido de garantir recursos
para o financiamento e o investimento nas politicas sociais.” Tal afirmativa abre um
campo de analise, a partir da ideia de fundo publico. Nesta diregcao analitica cabe

adentrar nas conceituagdes desta categoria de fundo publico’® na perspectiva de

'8A Constituicdo Federal traz em seu art.165, § 5 que os fundos passardo a compor a Lei Orcamentaria
Anual. Anterior a Carta Magna de 1988 a Lei 4320/64 dispde em seu art. 71 o conceito de fundo sendo:
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desvendar o financiamento da Politica de Assisténcia Social no &mbito de Seguridade
Social que de fato constitui objeto de analise e avaliagao.
Para Salvador (2010, p.607):

O fundo publico envolve toda a capacidade de mobilizagdo de recursos que
o Estado tem para intervir na economia, além do préprio orgamento, as
empresas estatais, a politica monetaria comandada pelo Banco Central para
socorrer as instituicdes financeiras etc. A expressdo mais visivel do fundo
publico é o orgamento estatal. No Brasil, os recursos do orgamento do Estado
sdo expressos na Lei Orcamentaria Anual (LOA) aprovada pelo Congresso
Nacional.

Salvador (2010) também afirma que o contraditério do Fundo Publico no Brasil
€ que diferente dos paises desenvolvidos em que foi utilizado para redistribuir renda
a populagdo, promovendo a redugdo da pobreza, da desigualdade social e do
desemprego, no contexto brasileiro serve ao capitalismo, para amortizagao e juros da
divida publica, desoneragdes de tributos, para financiamento de pesquisa e gastos
com infraestruturas e transportes. E, assim impacta diretamente no orcamento a ser
destinado ao financiamento da Seguridade Social brasileira’®.

Para Behring (2004 ), fundo publico € uma expressao das contradi¢des do
capitalismo que venha produzir condigbes necessarias (0 que deveria, mas nao

produz) para o Estado atender as forgas politicas e os elementos culturais:

[...] o lugar estrutural do fundo publico no capitalismo contemporéneo, como
expressdo da sua maturidade e imensas contradigdes. A produgdo e a
realizagdo do valor vao requisitar que o Estado se aproprie de parcela
bastante significativa da maisvalia socialmente produzida para assegurar as
condigbes gerais de produgdo e reproducdo; dentro desse processo
comparece o desenvolvimento de politicas sociais como lugar relevante de

Constitui fundo especial o produto de receitas especificadas que por lei se vinculam a realizagao de
determinados objetivos ou servigos, facultada a adogao de normas peculiares de aplicagao.

' 1) No capitalismo contemporaneo, o fundo publico comparece por meio de subsidios, de
desoneragdes tributarias, por incentivos fiscais, por redugéo da base tributaria da renda do capital como
base de financiamento integral ou parcial dos meios de producdo, que viabilizam, como visto
anteriormente, a reproducao do capital. 2) Como fonte que viabiliza a reproducao da forga de trabalho,
por meio de salarios indiretos, reduzindo o custo do capitalista na sua aquisi¢gdo. Além disso, é a forga
de trabalho a responsavel direta, no capitalismo, pela criagdo do valor. 3) Por meio das fungdes indiretas
do Estado, que no capitalismo atual garante vultosos recursos do orgamento para investimentos em
meios de transporte e infraestrutura, nos gastos com investigagao e pesquisa, além dos subsidios e
renuncias fiscais para as empresas. 4) No capitalismo contemporaneo, o fundo publico é responsavel
por uma transferéncia de recursos sob a forma de juros e amortizagdo da divida publica para o capital
financeiro, em especial para as classes dos rentistas. Portanto, o fundo publico participa indiretamente
da reproducdo geral do capital, seja por meio de subsidios, negociacdo de titulos e garantias de
condigdes de financiamento dos investimentos dos capitalistas, seja como elemento presente e
importante na reproducéo da forga de trabalho, Unica fonte de criagdo de valor na sociedade capitalista
(Salvador, 2010, p.622)
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alocacao do fundo publico, a pender, claro, da correlacao de forgas politicas
e de elementos culturais em cada formagéo nacional. (Behring, 2004, p.164)

Na andlise do financiamento da Politica de Assisténcia Social, o eixo
estruturante é a Assisténcia Social Brasileira, cuja operacionalizagéo é permeada por
processos politicos e econémicos ao longo da Histéria do pais. Em seus primordios,
esta politica vincula-se umbilicalmente ao Assistencialismo, ndo havendo um assumir
da Assisténcia Social como politica publica por parte do Estado.

Com o acirramento das contradigdes nos processos do capitalismo no pais,
a partir dos anos 30 do século XX, foi-se configurando a concepgéo de pobreza como
expressao da Questao Social. De fato, fenébmenos historicos do pauperismo, como a
fome, foram sendo reconceituados e vinculados a propria organizagao da vida social,
marcada por uma extrema desigualdade. Desloca-se o foco do individuo para as
estruturas sociais capitalistas. Neste ponto merece destaque duas referéncias teorico-
politicas: as produgdes de Josué de Castro?®, na década de 1940, ao desnaturalizar
a fome como expressao da pobreza e o trabalho sociopolitico do Herbert de Sousa?’,
o Betinho, denunciando as apartagdes sociais geradoras da fome e difundindo um
momento que permeou a vida brasileira: a causa da Cidadania contra Fome, a Miséria
e pela Vida.

A rigor, a pobreza e outros problemas dela decorrentes ndo eram vistos
como expressdes da Questao Social. Ao contrario, tais problemas eram camuflados
sob o formato de acontecimentos isolados e a pobreza como algo pertencente ao
individuo e ndo a um contexto social. (Sposati, et al., 2014a)

Para Castro (1946, p.266) em que trata em sua obra Geografia da Fome, a
questao da fome para além da culpa do individuo, é resultado do desenvolvimento e
da falta de planejamento mais amplo que abarcasse as questbes sociais e o

desenvolvimento da &area agricola para além dos latifundios exportadores de

20 Josué de Castro foi uma destas figuras marcantes de cientista que teve uma profunda influéncia na
vida nacional e grande projec¢éao internacional nos anos que decorreram entre 1930 e 1973, data de seu
falecimento em Paris. Ele dedicou o melhor de seu tempo e de seu talento para chamar a atengao para
o problema da fome e da miséria que assolavam e que, infelizmente, ainda assolam o mundo.
Disponivel em: https://geografiadafome.fsp.usp.br/josue-de-castro/ - Acessado em 15 de dezembro de
2024.

21 Herbert José de Souza (Betinho), nasceu em 3 de novembro de 1935 em Bocailva, Minas Gerais, e
morreu em 9 de agosto de 1997 no Rio de Janeiro. O fundador da Ag&o Popular, o militante maoista, o
exilado politico, o criador do Ibase, o coordenador da Agao da Cidadania contra a Fome, o ativista da
aids, o sociologo.
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produtos?2. Apds fazer o tragado do mosaico alimentar no pais, ele afirma que o Brasil
€ um pais de fome, sendo consequéncias “dessa condigao bioldgica aviltante de sua
raga e de sua organizagao social”.

E continua:

Por outro lado, consequéncia da centralizagdo e da politica de fachada da
Republica foi o quase abandono do campo e o surto de urbanizagao que se
processou entre nds a partir dos fins do século passado. Urbanizacado que,
nao encontrando no pais nenhuma civilizag&o rural bem enraizada, com uma
exploragéo racional do solo, veio acentuar de maneira alarmante a nossa
deficiéncia alimentar (Castro, 1946, p. 269)

A fome e a pobreza estdo atrelados aos contextos historicos e a forma
como o Brasil trilha de acordo com seus projetos politicos, que ora tende a uma
perspectiva democratizante dos direitos sociais, menos conservadora e por vezes
trajada de neodesenvolvimento?3 e ora incide no neoliberalismo?*, costurado por uma
mao mercadoldgica e conservadora, empurrando para o abismo social e o retrocesso
de politicas publicas visando a garantia do pagamento da fatura do mercado. Neste
sentido cabe retomar as analises de Carvalho (2022), ao destacar a confluéncia

contraditéria na vida brasileira dos processos de democratizacao e de ajustes,

22 Sob o influxo desta politica antinacional cultivaram-se com métodos vampirescos de destruicdo dos
solos os produtos de exportagdo, monopolizados por meia duzia de agambarcadores da riqueza do
pais, construiram-se estradas de ferro exclusivamente para ligar os centros de produ¢ado com os portos
de embarque destes produtos e instituiu-se uma politica cambial a servico destas manipulagdes
econdmicas. Por trds desta estrutura com aparéncia de progresso — progresso de fachada —
permaneceram o latifindio improdutivo, o sistema da grande plantagdo escravocrata, o atraso, a
ignorancia, o pauperismo, a fome. (CASTRO,1946, p.270)

2 0O chamado neodesenvolvimentismo ¢ um fenémeno recente e localizado, indissociavel das
particularidades da economia e da politica brasileiras na segunda metade dos anos 2000. Sua
repercussao nao ultrapassa as fronteiras da "provincia" e, mesmo no seu interior, circunscreve-se a
pequenos circulos académicos. Mais do que uma nova tendéncia do pensamento econdmico com
félego para se expandir a outras pragas e resistir a prova do tempo, a onda neodesenvolvimentista esta
diretamente relacionada as intrigas e conspiragdes palacianas entre as duas facg¢des que disputam o
controle da politica econdmica brasileira: a monetarista — brago direito do neoliberalismo — e a
autoproclamada "desenvolvimentista" — brago esquerdo da ordem. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/S0101-66282012000400004. Acesso em 10 de nov. de 2024.

24 Venugopal (2015) acredita que o conceito é vitima de seu préprio sucesso. Para o autor, o
“neoliberalismo esta em toda parte, mas, ao mesmo tempo, em parte alguma” (Venugopal, 2015: 165).
A questéo é se o neoliberalismo pode servir adequadamente a tantos fendmenos diferentes e a tantas
conceitualizagdes tedricas. A literatura o reconhece, por isso, como termo controverso, incoerente e
camuflador de uma crise nas ciéncias sociais. Vinculado a uma infinidade de fenbmenos empiricos
muitas vezes contraditérios, ele mais confunde do que explica. Assim, o neoliberalismo, que é
frequentemente usado para explicar, criticar e desafiar, € um termo em si mesmo em busca de alguma
explicagao e desafio critico (Venugopal, 2015: 166). Disponivel em:
https://www.scielo.br/j/se/a/RyfDLystcfKXNSPTLpsCnZp/?format=pdf. Acesso em 10 de nov. de 2024.

59


https://doi.org/10.1590/S0101-66282012000400004
https://www.scielo.br/j/se/a/RyfDLystcfKXNSPTLpsCnZp/?format=pdf

colocando em disputa a valorizagéo dos direitos sociais e a submissao do Estado ao
ajuste.

Com a retomada da redemocratizagao recente do Brasil, e o fendmeno da
questao social em laténcia, se faz necessario criar um ambiente com politicas publicas
que efetivamente reduzam a fome, pobreza, as vulnerabilidades e riscos sociais.
Assim, abre-se a porta para a construgdo afirmativa da Politica Nacional de
Assisténcia Social em 2005 que formaliza as diretrizes operacionais da Assisténcia
Social e a sua organizagdo enquanto politica publica, executora de servigos, agoes,
programas, beneficios e projetos.

Em concomitancia com a PNAS nasce o Sistema Unico de Assisténcia
Social- SUAS: o modus operandi da Politica de Assisténcia Social. Para dar
concretude a essa politica e ao SUAS, cria-se o Fundo Nacional de Assisténcia Social
(FNAS) que é um fundo publico, com alocacao de recursos e sua destinagao para o
efetivo investimento e custeio da Assisténcia Social, € importante afirmar que o FNAS
tem um papel crucial para gerir e partilhar recursos alocados e previstos no orgamento
publico dando concretude ao que foi entrelacado ao longo do tempo para
materialidade do SUAS e de sua capilaridade. Por tanto, a materializacdo do fundo
publico na politica Assisténcia Social se traz nessa capacidade agregada na partilha
e distribuicdo dos recursos, apontados por Salvador e Teixeira (2014) que “O fundo
publico envolve toda a capacidade de mobilizagcao de recursos que o Estado tem para
intervir na economia, seja por meio das empresas publicas, pelo uso das suas politicas
monetaria e fiscal, assim como, pelo orcamento publico.”

O Fundo Publico tem um papel importante, que de fato vai medir e
mensurar a capacidade de executar de uma politica publica dada a direcdo e suas
prioridades através da entregar servigos, programas, beneficios e projetos para a
sociedade, colocando em pratica a efetiva garantia do acesso aos bens e direitos,
assim como define Salvador e Teixeira (2014) em que “Os gastos orgamentarios
definem a direcdo e a forma de agao do Estado nas suas prioridades de politicas
publicas.”

De acordo com Salvador (2012, p. 6 e 7):

No capitalismo contemporaneo, o fundo publico exerce uma fungéo ativa nas
politicas macroecondmicas, sendo essencial tanto na esfera da acumulagéo
produtiva quanto no ambito das politicas sociais. O fundo publico tem papel
relevante para a manutencdo do capitalismo na esfera econdmica e na
garantia do contrato social. O alargamento das politicas sociais garante a
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expansdo do mercado de consumo, a0 mesmo tempo em que 0S recursos
publicos sao financiadores de politicas anticiclicas nos periodos de refragao
da atividade econdmica.

No Brasil, o fundo publico ganhou contornos restritivos, tanto pela 6tica do
financiamento como pela dos gastos sociais, muito aquém das ja limitadas
conquistas da social-democracia ocorrida nos paises desenvolvidos. Até
mesmo as “reformas” realizadas por dentro do capitalismo central nao
lograram o0 mesmo éxito em nosso pais, uma vez que a estruturagédo das
politicas sociais foi marcada por componentes conservadores, que
obstaculizaram avangos mais expressivos nos direitos da cidadania.

Salientar que estudar o financiamento da Politica de Assisténcia Social e
do Sistema Unico de Assisténcia Social necessita do entendimento do Orgcamento
Publico, os seus conceitos, a legalidade, os processos contabeis, entender a
linguagem complexa do Manual Técnico do Orcamento e o que diz o regramento do
SUAS para se modular a partilha de recursos o seu modus operandi, e claro, a
importantissima traducdo dessa politica publica no orgamento e no fundo publico,
sendo esse um dos cernes condutores.

Por hora o desinteresse de muitos gestores para compreensao do Fundo
Publico da Assisténcia Social soma-se o fato que muitos desses processos ainda nao
possuem a devida atengdo, como também ndo apresentam uma linguagem cidada,
gque possa aproximar os usuarios e o0s executores dessa politica publica,
principalmente no campo de sua pratica, o que deveria assim ter sido configurado a
partir da Constituicdo Federal de 1988 quando a Assisténcia Social de fato é
estabelecida como politica publica e direito do cidadao.

Outro ponto que deve ser ressaltado € que ainda se vive tempos em que o
primeiro-damismo?® tem forga, e a falta de compreensdo sobre a Politica publica
dificulta o fim das “benesses” |filantropia e do assistencialismo por parte do poder
publico, ja que, Assisténcia Social é um direito e ndo um favor, porém, essa € uma
pratica comum que muitos gestores de norte a sul do Brasil insistem em dar
continuidade, clarificando o quéo fragil € a traducao da Assisténcia Social e sua pratica
no campo da garantia de direitos.

25 O primeirodamismo foi iniciado em 1942 com a criagéo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), e
teve Darcy Vargas como precursora. Darcy, na condigao de Presidente da LBA, instituiu um modelo de
damismo que foi delineado a partir da representagéo social da mulher ideal, ligada @ maternidade e ao
matriménio (OLIVEIRA; ALVES, 2020). Nas palavras de Iraildes C. Torres, “a representagéo social do
primeiro-damismo assume a forma de agir e pensar do grupo politico que se encontra no poder”
(TORRES, 2002, p. 106). Disponivel em:
https://periodicos.unesc.net/ojs/index.php/seminariocsa/article/view/7060/5971. Acesso em 10 de nov.
de 2024.
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Quanto ao Fundo Publico, talvez essa seja uma das razdes pela qual nao
se ha um avanco da vinculagao de forma constitucional de garantir receita para a
Politica de Assisténcia Social no OGU, mesmo sendo uma politica transformadora das
questdes sociais e da garantia da protegcao do Estado, mas ha lagcos dessa leitura
histérica e de como essa politica publica nasceu, tornando refém a PAS da
compreensao da “gestolandia?® da Esplanada” que ndo conhece a PAS e 0 SUAS e a
redimensiona a uma politica quase que sem comprovagdes (na compreensao desses,
que sinalizam a falta de indicadores factiveis) de sua efetividade, o que para quem é
desse campo, precisa configurar e repensar o SUAS do agora e do futuro para abrir a
mente da “gestolandia” burocrata.

Algumas dessas tendéncias e compreensdes dificultando a vinculagao
orcamentaria e de receita, sendo que o Sistema Unico de Assisténcia Social tem
natureza ndo obrigatéria no orgamento o que difere essa politica das demais, como
Educacao, Previdéncia e Saude, distinguindo-se também como a unica politica do
tripé da Seguridade Social que nao configura como despesa obrigatério dentro do
Orgamento Geral da Unido (OGU), tornando-a de carater discricionario e que ndo tem
fixagdo orgamentaria, podendo estar ou ndo na agenda prioritaria de governo, diante
disto, percebe-se que nos ultimos anos essa politica nao foi prioritaria na agenda
publica e na partilha do fundo publico, mas, quanto a essa analise, se delineara o
percurso de forma a aprofundar essa questao.

Para Martins (2018, p. 21):

O orgamento da Assisténcia Social no Brasil, a despeito de ndo possuir um
percentual pré-determinado de vinculagdo orgamentaria, tal como foi
estabelecido para as areas de saude e educacéo, dispde de uma robusta
normatizagdao que disciplina o seu financiamento publico e impdem
dispositivos e exigéncias legais que visam garantir a execuc¢ao dos servigos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais.

Essa robustez de normatizagdes determina exigéncias para a operagao do
SUAS, mas ndo garantem financiamento adequado e condizente com essas

exigéncias, 0 que impde um crescimento de demandas e o freio no crescimento do

26 Servidores de Carreira Especialista em Politicas Publicas e Gestdo Governamental que coabitam a
esplanada independente do campo do Presidente da Republica e estdo em todos os ministérios, alguns
com um poder quase que fiel da balanga e outros com menor expressao, mas, uma ala extremamente
unida e de forma burocrata estabelece tendéncias na forma de governar, sendo chamado esse cla de
“Gestolandia”.
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orcamento para o SUAS que decorrerem do arcabougco fiscal?’.

A partir dessa questao se indaga como uma politica social tdo necessaria
e afirmativa no processo histérico de desenvolvimento do Brasil € na construgcao do
sistema de protec&o social brasileiros ndo possui uma natureza obrigatéria dentro do
OGU, a CF de 88 incorpora legalmente a presenga da Assisténcia Social na triade da
Seguridade Social, e essas politicas que |a estdo, ganharam robustez ao longo do
tempo, sendo de fato a natureza orgamentaria obrigatério para apenas duas, fazendo-
se questionar se esse tripé tem sustentacdo sem uma terceira parte.

Percebe-se que esse problema da nao vinculagdo orgcamentaria e
financeira nos abre a discussédo ao qual deve-se aflorar, que nao é apenas sobre os
marcos regulatérios no SUAS, mas como se manter um financiamento, sustentavel,
forte, seguro, regular e automatico sem essas garantias constitucionais.

Nesse processo introdutdrio precisa-se delinear que alguns
questionamentos suscitados, trazem elementos importantes para formulacdo de
respostas de como evoluimos enquanto politica publica, mas, também de como se
teve retrocessos em quase 4 décadas de LOAS, ao olhar para o periodo dos ultimos
anos (2014-2024), se analisara no decorrer dos proximos topicos esses processos
gue nao s6 ameagam a Assisténcia Social, mas a jovem democracia do pais.

Mesmo a Assisténcia Social sendo configurada em politica publica na CF
de 88, s6 em 1993 que de fato se tem a normatizacdo juridica pela Lei Orgénica da
Assisténcia Social (LOAS), e apenas em 2003 que comega a se delinear e ganhar
forma, esse fato ocorre nos governos petistas em seus primeiros ciclos que demarcam

o fim da “era FHC?®", em que ganha materialidade, o “padrdo do primeiro governo

270 Novo Arcabougo Fiscal (NAF) propde alterar as regras para realizagdo da Lei de Diretrizes
Orgamentarias (LDO); que, por sua vez, é regida tanto pela Constituigdo Federal, como pela Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF). O fundamento da LDO, conforme sua legislacdo, é estabelecer as
metas que norteardo a Lei Orgamentaria Anual (LOA), inclusive as diretrizes e metas de politica fiscal
“compativeis com uma trajetéria sustentavel da divida publica”. A LDO também estabelece as receitas
e despesas do Estado; ou seja, indica possiveis alteragdes na legislacao tributaria e limites de despesa
para os poderes. Disponivel em: ttps://www.dieese.org.br/notatecnica/2023/notaTec273Arcabouco.pdf.
Acesso em 10 de nov. de 2024.

28 A era FHC (1994-2002) devera seguramente entrar para a Histéria do Brasil como uma época de
grandes mudancas. Trata-se de um conjunto de transformacgdes operadas a partir de seu governo que
atingiram diretamente a sociedade, a economia e o Estado, justificando, portanto, a ideia de que essas
propostas de mudanca se referem a toda uma estrutura da sociedade, com as quais FHC de fato se
comprometeu. uma estrutura da sociedade, com as quais FHC de fato se comprometeu. A diferenga
fundamental é que, pela primeira vez, um governo encampou varios projetos tendo como base um novo
paradigma interpretativo, o neoliberalismo. Sem nenhuma duvida, foi a primeira iniciativa politica
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Lula sustenta a perspectiva de um desenvolvimento econédmico com inclus&o social,
em meio a crise do capital, atendendo, de forma eminentemente desigual, “os
interesses da nacado”, em uma versdo marcada pela ideologia da conciliagdo de
classes.” (Carvalho et al. 2019).

‘O Segundo governo Lula, que, de um lado, segue a risca a politica
macroecondmica de ajuste e, de outro, investe em politicas de enfrentamento a
pobreza, garantindo uma insergéo social passiva das massas pela via do consumo.”
(Carvalho & Guerra, 2015, p. 50).

“Os ultimos dois anos do segundo governo Lula e o primeiro do governo
Dilma Rousseff (2011-2014) demarcam uma inflexdo no modelo brasileiro de ajuste
ao capitalismo financeirizado.” (Carvalho et al. 2019).

“O segundo governo Dilma (2015-216), pde fim ao “pacto de conciliagao de
classes”, marcante nos governos petistas, e comecga a ruir, a partir da posi¢cao de
ruptura das classes dominantes, a construir o chao para o golpe de 2016.” (Carvalho
et al. 2019).

Aqui faz-se necessario contextualizar que desde 2016 com o Golpe
escalado por Temer, o Brasil enfrenta questdes centrais de ordem econémica, social
e moral no que marcam a sua historia e ao desmonte das politicas publicas.

“O governo ilegitimo, capitaneado por Michel Temer (MDB), com apoio dos
tucanos do PSDB, aplicou a risca o programa contido no documento intitulado ‘Uma
ponte para o futuro’, em que é configurada uma politica neoliberal plena e ortodoxa.”
(Carvalho et al. 2019).

Outro ponto a ser levado em consideragao dentro do periodo de retrocesso
€ a travessia brasileira de uma pandemia sem precedentes, em que houve forgas
adversas contrarias do pais ao bolsonarismo?®, ao pensamento e agédo do seu
governo, as pautas pela anticiéncia e nessa conjuntura, frisar o importante papel da
Assisténcia Social e da Saude na linha de frente do campo estratégico de atuagao no
enfrentamento da pandemia da COVID-19.

claramente comprometida com uma estratégia reformista baseada no ideario liberal. Disponivel em:
https://revista.fct.unesp.br/index.php/topos/article/download/2191/2001/0. Acesso em 10 de nov. de
2024.

2 No que diz respeito & configuragéo do bolsonarismo, Carvalho (2019) afirma que se trata de um
fendmeno sociopolitico, resultante de uma articulagao sociopolitica de extrema-direita, que articula ultra
neoliberalismo dependente, militarismo patriético e autoritario, mesclado com justicialismo da violéncia
e reacionarismo  politico-cultural, eivado de um  moralismo religioso. Disponivel
em:<https://periodicos.ufes.br/temporalis/article/view/34520> Acesso em 12 de agosto de 2024.
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No tocante ao olhar das desprotec¢des sociais configurados pela pandemia
da COVID-19, as autoras Carneiro, Annova e Carvalho (2021, p.178), fazem refletir
gue se vive uma época para além de uma crise sanitaria, assim descrita por elas,

como duas pandemias contemporaneas, em que:

afirmam que na tragica conjuntura da crise humanitaria provocada pela
pandemia da COVID-19, o Brasil vivencia o bolsonarismo e suas mazelas.
Portanto, irrefutavelmente, o Brasil vivencia duas pandemias que se
interpenetram numa perversa configuracao: a da COVID-19 e a do governo
Bolsonaro.

Nesse cenario em que trata as autoras, “O Brasil enfrenta duas pandemias que
se interpenetram e que acarreta num agravamento das graves mazelas advindas de
cada uma delas, a caracterizar uma perversa confluéncia”. (Carneiro, Annova e
Carvalho. 2021, p.180). Essa vivéncia de duas crises juntas agravaram a situagao do
subfinanciamento das politicas publicas, ora por ambas as pandemias, ora pelo
congelamento dos investimentos proposto pela Emenda Constitucional 95 (EC 95),
resultando no ja esperado discurso fracassado do ajuste fiscal do governo a época,

tendo como justificativa para desenvolvimento do Brasil.

O contexto recente de grave desmonte das politicas sociais brasileiras
demonstrou a forga e a presencga da colonialidade no Estado e na sociedade.
Ao mesmo tempo, mostra a urgéncia de reformas estruturantes e de
mecanismos que efetivamente protejam a democracia, os direitos humanos,
os sujeitos de direitos, a classe que vive do trabalho; que promovam uma
nova cultura, o que implica, inevitavelmente, descolonizar as politicas
publicas, na direcdo emancipatéria. (Silveira, 2024, p. 9).

De acordo com Souza, Silva, Tolédo e Alchorne (2021, p. 167), afirmam a
essencialidade do Sistema Unico de Assisténcia Social, no contexto de protecéo a

camada mais desfavorecida da populacédo brasileira durante aquele momento vivido.

Vale destacar que o SUAS é essencial para possibilitar ao cidadao o direito a
protecdo social, concretizadas nas segurangcas de acolhimento, renda,
sobrevivéncia e convivéncia. Considerando este patamar ético e juridico, a
Politica de Assisténcia Social foi considerada como servigo publico é
atividade essencial durante a pandemia da Covid-19, por meio do Decreto
Federal n® 10.282, de 20/03/2020, que regulamenta a Lei Federal n°. 13.979,
de 06/02/2020.

Tratar a Assisténcia Social e seu papel crucial no atendimento de
demandas e anseios dos usuarios desta politica, a atuacéo na linha de frente e na
retaguarda para garantir protegcado social, de forma mais desenhada, afunilando o

debate e a discuss&o dos impactos no financiamento no ambito do Sistema Unico de
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Assisténcia Social (SUAS) é elementar, assim como, traga os sinais de agravamento
no atendimento imediato das demandas locais dos territorios ao tempo vivido pelo
desfinanciamento.

Com a eleigcao presidencial de 2022, pde-se o fim do periodo de maior
retrocesso para as politicas publicas que foi o governo Bolsonaro, e da-se inicio ao
Governo Lula 3.

Para tanto, intitula-se esse processo recente de governo de transigao
democratica, esse periodo se inicia a partir de outubro de 2022 com a eleicdo do
Presidente Lula para um terceiro mandato, freando assim o curso de desmonte das
politicas publicas, da ruptura democratica da sociedade e das instituicdes. Com esse
movimento estagnou-se ou reduziu, as agdes de um governo de pautas anti-
Seguridade Social, e que sobrevivia as imposicbes do congresso e de sua
configuragdo obscura e nao representativa das massas, além do grande poder do
parlamento e do fim da era do presidencialismo de coalizdo, o que sera detalhado
mais adiante. Nesses anos obscuros para as politicas sociais, a de Assisténcia Social
foi uma das mais afetadas, com uma atenuada retracido de investimentos.

Portanto, delineando o marco inicial da politica publica, a pesquisa proposta
visa avaliar os impactos do financiamento federal da Politica de Assisténcia Social
durante os governos petistas, governos Temer e Bolsonaro e, a partir da retomada ao
poder de Lula em 2022. Buscando abranger os avangos, desmontes, retrocessos e
retomada do financiamento da politica de protecdo social, a qual é a Assisténcia
Social, em um contexto de medidas de ajuste fiscal, decorrente da Emenda
constitucional 95/2016 (EC 95/2016) e do novo arcabouco fiscal, artigo 167 da
constituicao federal e a Portaria 2362/2019 do Ministério da Cidadania (atual MDS),
assim como, o periodo do Golpe de 2016 e o Estado de Emergéncia em Saude
Publica de Importancia Nacional (ESPIN) em decorréncia da Infecgdo Humana pelo
novo Coronavirus (2019-nCoV), o Bolsonarismo e o Governo Lula 3 como pontos-
chave para essa analise e reflexao.

[...] um Suas efetivamente diverso, democratico, inclusivo, popular, e,
portanto, decolonial; é possivel [...], processos decoloniais sao potentes para
o redesenho do Suas, para a criagao de novas instancias de participagao
direta de grupos sociais especificos e tradicionais, especialmente de
mulheres, tendo em vista as questdes de género refletidas no Bolsa Familia
e no conjunto das politicas sociais. Sdo muitas as possibilidades de uma
educacao popular que efetivamente qualifiquem o Suas com novos saberes,

e rompa com todas as formas e o racismo institucional, a discriminagao e o
preconceito. (Silveira, 2024, p. 19).
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O financiamento publico da protegdo social ndo contributiva é parte
integrante de uma politica publica, que como ja dito aqui, se firma como garantia de

acesso aos direitos sociais na CF de 88.

A inscricdo da Assisténcia Social no texto constitucional de 1988, como parte
integrante do chamado tripé da Seguridade Social, demarcou a fronteira entre
o fim de uma era - a pouca ou quase nenhuma presenga do Estado no trato
efetivo da questado social - e 0 comego de um novo tempo - estruturagéo e
alargamento dos direitos sociais entre os quais se incluiu a Assisténcia Social.
(Castro, p. 23, 2021)

Ela trouxe uma nova perspectiva para tratar as questdes sociais que antes
eram tidas de responsabilidade dos individuos e assistidas pelas entidades
filantropicas, muitas vezes, ligada a instituicoes religiosas, durante décadas, tratando
0 que deveria ser resultado de direitos negados como resultantes do pauperismo.

Nesse sentido:

A competéncia cotidiana para cuidar de tal “fendmeno” era colocada para a
rede de organismos de solidariedade social da sociedade civil, em especial
aqueles organismos atrelados as igrejas de diferentes credos. O estado se
insinuava nesta rede enquanto agente de apoio, um tanto obscuro, ou de
fiscalizagdo. Os modelos de atendimento assistencial decorrentes da
percepgao da pobreza como disfungdo pessoal encaminhavam-se, em geral,
para o asilamento ou internagdo dos individuos portadores dessa condi¢ao
(Sposati, et al.,2014).

Ratificando esse momento da Assisténcia Social, Ruiz (2021, p.52)

apresenta esse cenario:

A area da Assisténcia Social foi identificada durante muitos anos, no Brasil,
por um aspecto de benevoléncia, filantropia e favor, que associava mais a
uma atividade privada, realizada por instituicbes, igrejas e damas da
sociedade, do que a uma atividade publica, de responsabilidade do Estado.

O campo da Assisténcia Social passou por transformacgdes ao longo dos anos,
ampliando o publico que poderia ser atendido, saindo das a¢cdes imediatas e pontuais
das demandas apresentadas e ingressando ao formato de politica publica nao
contributiva, mas nao se pode colocar um ponto final nesse processo, ao contrario,
ele ainda ocorre a medida que se executa nas unidades de atendimentos com as
expressodes da questao social apresentadas, fazendo com que seja preciso retornar a

base dessa politica para fazer os ajustes necessarios.

Ainclusao da Assisténcia Social significou, portanto, ampliagdo no campo dos
direitos humanos e sociais e, como consequéncia, introduziu a exigéncia de
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a Assisténcia Social, como politica, ser capaz de formular com objetividade o
conteudo dos direitos do cidadao em seu raio de agao, tarefa, alias, que ainda
permanece em construcado. (Sposati, 2009, p.14)

A concretizacdo do modelo de protecao social sofre forte influéncia da
territorialidade, pois ele so se instala, e opera, a partir de forgas vivas e de agbes com
sujeitos reais. “A Politica de Assisténcia Social ndo é oriunda de uma ciéncia exata,
ou laboratorial, mas de um conjunto de relagdes e de forgas em movimento”. (Sposati,
2009, p.17)

4.2. Pacto federativo e fragilidade juridica do SUAS

O desenho brasileiro de Pacto Federativo, esta pautado na distribuicao de
competéncias e atribuicbes para as esferas e entes, vislumbrando atender as
necessidades da populagdo brasileira de acordo com suas questdes, distribuicao

territorial e regionalidades.

Sob a ideologia desenvolvimentista e a cultura patrimonialista disseminam-se
concepgdes e praticas em gestao publica sustentadas no entendimento dos
direitos como outorga, ou meramente inscritos nas legislacbes e demais
ordenamentos juridico-normativos, reforcando uma compreensio abstrata
dos direitos, ao mesmo tempo em que legitima a posi¢ao de maior poder dos
agentes publicos e governantes. ndo é incomum o uso de taticas que
justificam focalizagdes em programas e descontinuidades em servigos
sociais, em detrimento de politicas estatais, portanto submetidas ao interesse
republicano no acesso ao fundo publico com controle democratico (Silveira,
2017, p. 490-491).

E sempre importante acrescentar que o desenho institucional do pacto
federativo brasileiro é estabelecido no texto constitucional, visando a melhor equidade
e desenvolvimento das regides, pensando assim nos sistemas publicos e nas
entregas de servigos, visando uma estratégia uniforme de normas e padronizagdes

que possam atender os objetivos do bem comum.

No Brasil, o Pacto Federativo foi instaurado com a Constituicao Federal de
1988 com a celebragdo do atual pacto politico institucional. O objetivo da
Constituicdo de 1988, ao celebrar este pacto, era claro: permitir que o Brasil
aproveitasse a principal vantagem da forma federativa de Estado, que é a
adequacao das leis e instituicbes do pais as necessidades especificas de
cada regiao.

Portanto, Pacto Federativo € um acordo firmado entre a Unido e os estados
federados, e nesse acordo, sdo estabelecidos fungdes, direitos e deveres de
cada uma das partes. Por exemplo, no Brasil, a Constituicdo Federal de 1988
determina de que maneira funciona o pacto federativo em fungdo de uma
ordem juridica estabelecida. (ENAP, p.17, 2017)
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Para tanto, a PNAS/SUAS tem sua conduc¢ao a partir dessas interpretaces
em uma mesma condicdo de aspectos, mas, de contradi¢bes se comparado a uma
ma conducdo de estados e da prépria unidao nos aspectos das atribuicdes e
competéncias do financiamento, o que coloca em devida reflexdo do peso da
operacao de um sistema unico publico de Assisténcia Social, em que a balanga de
obrigacdes so tende ao lado do ente Municipio.

Hora pela fragilidade de ser um sistema publico recente e que ndo ha
obrigagdes fixadas no texto constitucional, e que em meio a jurisprudéncias
infraconstitucionais acabam gerando as obriga¢des pactuadas entre os entes, mas
que n&o obrigam os maiores provedores do fundo publico a cumprirem os textos
acordados entre as partes.

Em 2014, quando se celebrava 10 anos de SUAS, Sposati (2015) havia
elaborado um ensaio para se pensar que subordinagao, ou que arranjo € esse pacto
no contexto da protecdo social brasileira, visto essa supra divisdo territorial e seu

alcance e configuragoes.

O Estado Federativo no Brasil € composto por 5598 unidades: 1 Governo da
Unido ou o Governo Federal; 1 Distrito Federal com um Governador; 26
Estados, cada um com seu Governo regional; 5570 municipios, cada qual
com a instalacdo de um arranjo institucional de uma Prefeitura e uma Casa
Parlamentar, a Camara Municipal. O conjunto de municipios brasileiros
mantém alta diversidade entre si e sob varias dimensdes. O trato de tais
diferenciagbes nao esta, apds 10 anos de vida do SUAS, suficientemente
esclarecido, entendido e considerado nos ensaios de pacto federativo para a
gestéo da Politica de Assisténcia Social que vem sendo construido no ambito
do Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS.

Entende-se o SUAS como uma racionalidade politico-administrativa instituida
no interior dos trés entes federativos tornando-se um dos componentes da
gestéo publica brasileira. Essa forma de presencga institucional da atividade
Assisténcia Social no interior do Estado brasileiro esta disposta pela
Constituicdo de 1988, que |Ihe validou o estatuto de politica publica e a
reconheceu no ambito do Sistema Brasileiro de Protegao Social inserindo-a
na Seguridade Social juntamente com a Previdéncia Social e a Saude. Os
novos lugares institucionais em que a Politica de Assisténcia Social inserida
como provedora de garantias sociais no interior do estado brasileiro, a
primeira hora, foi saudada com louvores e méritos. Todavia, esse olhar de
esperangca foi se tornando fugaz uma vez que, alcangar em todos os espagos
institucionais dos entes federativos essa configuragdo da Assisténcia Social
como politica de protegao social garantidora de direitos, implica diretamente
na ruptura e na superacao da ldgica persistente da benemeréncia individual
que toma o Estado como agente subvencionador de agdes individuais de
organizagbes sociais, de primeiras-damas, entre outras representagdes de
elite de cada cidade.

A existéncia do SUAS foi formalizada pela lei 12.435/2011, embora ja
estivesse sendo implementado nos entes federativos apoiados na
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Deliberagéo da IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social de 2003 e na
Resolugcdo do CNAS, que aprovou a Norma Operacional Basica de 2005,
NOB-2005. Tais dispositivos inscrevem a Politica Publica de Assisténcia
Social e sua institucionalidade no interior do sistema federativo brasileiro, com
a responsabilidade de Estado em garantir determinadas segurangas sociais
no ambito da protegao social publica. A responsabilidade é exercida pelos
entes federativos que compdem o poder publico brasileiro: a Unido, os
Estados da federagdo, o Distrito Federal e os Municipios. (Sposati, p. 50,
2015)

A partir da formalizagdo do SUAS por meio da alteragdo da LOAS, tudo

aquilo estabelecido em normas infralegais, passa a ganhar forga e institucionalidade

do pacto federativo do SUAS e suas dimensdes e atribuicdes divididas para cada ente

federado, visando alcancar universalidade e cobertura do SUAS e suas unidades

publicas em todo territorio brasileiro.

Alcangar a universalidade da cobertura pelas ateng¢des socioassistenciais
exige a inclusao de critérios quantitativos e qualitativos que desvelam
caracteristicas do territorio e da populagdo que habita os 5.570 municipios
brasileiros, como fator de presenga/auséncia de condigbes de acesso a
protecéo/desprotecao social. (Sposati, p. 51, 2015)

Sob o pacto federativo de gestdao do SUAS foram geradas diferenciacoes

de responsabilidade entre os entes municipais a partir do seu porte populacional,

representando significativo avango. (Sposati, p. 52, 2015)

Quadro 2 - Porte Populacional no SUAS

PORTE POPULACIONAL NO SUAS

FAIXA POPULACIONAL

Pequeno Porte 1

Até 20 mil habitantes

Pequeno Porte 2

+ 20 mil a 50 mil habitantes

Médio Porte

+ 50 mil a 100 mil habitantes

Grande Porte

+ 100 mil a 900 mil habitantes

Metropoles

+900 mil habitantes

Fonte: Elaboragao Propria a partir das definigdes da PNAS.

Quanto aos Estados, esses, ndo ha uma caracterizagao por porte

populacional de faixas estabelecido nos regramentos do SUAS, visto que os Estados

sdao compreendidos da mesma forma como o contexto da Unido, sendo esses de

formacao do universo e complexidade de seus territérios, observando suas dimensdes
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territoriais, aspectos e caracteristicas locais, visando atender as demandas e o que
Ihe compete quanto provedor de politica publica.
Para tanto, tais responsabilidades sao estabelecidas na LOAS (1993) para

os trés entes federados:

Art. 12. Compete a Uniao: | - responder pela concessao e manutencao dos
beneficios de prestacdo continuada definidos no art. 203 da Constituicao

Federal; Il - cofinanciar, por meio de transferéncia automatica, o
aprimoramento da gestdo, os servicos, 0os programas e os projetos de
Assisténcia Social em ambito nacional; Ill - atender, em conjunto com os

Estados, o Distrito Federal e os Municipios, as agdes assistenciais de carater
de emergéncia. IV - Realizar o monitoramento e a avaliagdo da Politica de
Assisténcia Social e assessorar Estados, Distrito Federal e Municipios para
seu desenvolvimento. (Brasil, 1993)

Art. 12-A. A Unido apoiara financeiramente o aprimoramento a gestédo
descentralizada dos servigos, programas, projetos e beneficios de
Assisténcia Social, por meio do indice de Gestao Descentralizada (IGD) do
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), para a utilizagdo no ambito dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, destinado, sem prejuizo de
outras agbes a serem definidas em regulamento, a: | - medir os resultados
da gestéo descentralizada do Suas, com base na atuacao do gestor estadual,
municipal e do Distrito Federal na implementagao, execugao e monitoramento
dos servigos, programas, projetos e beneficios de Assisténcia Social, bem
como na articulagao intersetorial; Il - incentivar a obtengao de resultados
qualitativos na gestado estadual, municipal e do Distrito Federal do Suas; e Il
- calcular o montante de recursos a serem repassados aos entes federados
a titulo de apoio financeiro a gestdo do Suas. § 12 Os resultados alcangados
pelo ente federado na gestdo do Suas, aferidos na forma de regulamento,
serdo considerados como prestacdo de contas dos recursos a serem
transferidos a titulo de apoio financeiro. § 22 As transferéncias para apoio a
gestao descentralizada do Suas adotardo a sistematica do indice de Gestao
Descentralizada do Programa Bolsa Familia, previsto no art. 82 da Lei n®
10.836, de 9 de janeiro de 2004, e serdo efetivadas por meio de procedimento
integrado aquele indice. § 32 VETADO. § 42 Para fins de fortalecimento dos
Conselhos de Assisténcia Social dos Estados, Municipios e Distrito Federal,
percentual dos recursos transferidos devera ser gasto com atividades de
apoio técnico e operacional aqueles colegiados, na forma fixada pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome, sendo vedada a
utilizagao dos recursos para pagamento de pessoal efetivo e de gratificagbes
de qualquer natureza a servidor publico estadual, municipal ou do Distrito
Federal. (Brasil, 1993)

Art. 13. Compete aos Estados: | - destinar recursos financeiros aos
Municipios, a titulo de participacédo no custeio do pagamento dos beneficios
eventuais de que trata o art. 22, mediante critérios estabelecidos pelos
Conselhos Estaduais de Assisténcia Social; Il - cofinanciar, por meio de
transferéncia automatica, o aprimoramento da gestdo, os servigos, os
programas e os projetos de Assisténcia Social em dmbito regional ou local; Il
- atender, em conjunto com os Municipios, as a¢des assistenciais de carater
de emergéncia; IV - estimular e apoiar técnica e financeiramente as
associagdes e consorcios municipais na prestagao de servigos de Assisténcia
Social; V - prestar os servigos assistenciais cujos custos ou auséncia de
demanda municipal justifiuem uma rede regional de servigos,
desconcentrada, no ambito do respectivo Estado. VI - Realizar o
monitoramento e a avaliagdo da Politica de Assisténcia Social e assessorar
os Municipios para seu desenvolvimento. (Brasil, 1993)

Art. 14. Compete ao Distrito Federal: | - destinar recursos financeiros para
custeio do pagamento dos beneficios eventuais de que trata o art. 22,
mediante critérios estabelecidos pelos Conselhos de Assisténcia Social do
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Distrito Federal; Il - efetuar o pagamento dos auxilios natalidade e funeral; Ill
- executar os projetos de enfrentamento da pobreza, incluindo a parceria com
organizagbes da sociedade civil; IV - atender as agbes assistenciais de
carater de emergéncia; V - prestar os servigos assistenciais de que trata o art.
23 desta lei. VI - Cofinanciar o aprimoramento da gestdo, os servigos, os
programas e os projetos de Assisténcia Social em ambito local; VIl - realizar
0 monitoramento e a avaliagdo da Politica de Assisténcia Social em seu
ambito. (Brasil, 1993)

Art. 15. Compete aos Municipios: | - destinar recursos financeiros para custeio
do pagamento dos beneficios eventuais de que trata o art. 22, mediante
critérios estabelecidos pelos Conselhos Municipais de Assisténcia Social; Il -
efetuar o pagamento dos auxilios natalidade e funeral; Ill - executar os
projetos de enfrentamento da pobreza, incluindo a parceria com organizagbes
da sociedade civil; IV - atender as acgbes assistenciais de carater de
emergéncia; V - prestar os servigos assistenciais de que trata o art. 23 desta
lei. VI - Cofinanciar o aprimoramento da gestao, os servigos, os programas e
os projetos de Assisténcia Social em ambito local; VII - realizar o
monitoramento e a avaliagao da Politica de Assisténcia Social em seu ambito.
(Brasil, 1993)

Com esse desenho, estabelece-se o pacto federativo na PAS/SUAS,
visando definir as estratégias de atuacdo em cada esfera e organizando a entrega de
servigos, programas, beneficios e projetos socioassistenciais em um sistema
descentralizado e com dire¢ao unica, garantindo protecéo social e acesso a direitos a
milhares de brasileiros e brasileiras que necessitam dessa politica publica. A
descentralizacdo é compreendida como um avango democratico, que de fato €,
entretanto, na pratica, o movimento realizado € o de desconcentracdo de
responsabilidades e ndo o de descentralizacdo administrativa, observe que a Loas
estabelece uma série de competéncias aos Entes federados, algumas delas comuns
como o cofinanciamento. O texto da norma federal (art.30) estabelece como requisito
para o recebimento do cofinanciamento federal o aporte de recursos proprios pelos
municipios em seus Fundos Municipais de Assisténcia Social sob a penalidade de
terem suas transferéncias suspensas, contudo também é competéncia dos Estados
apoiarem financeiramente os municipios, todavia essa responsabilidade nao é
cumprida e ndo ha previsdo legal de san¢gao quando ndo ocorre, o que revela o

movimento de desconcentragao das responsabilidades.

4.2.1 SUAS e as Instancias de pactuacgdo: articulacao e mecanismos juridicos

desses agentes.

As instancias de pactuacdo do SUAS sao parte estruturante do modelo de

gestao da PAS e refletem a dindmica colaborativa prevista no Pacto Federativo, dessa
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forma é preciso destacar que o SUAS ao longo do tempo desenvolveu uma estrutura
com mecanismos juridicos de articulagdo da agdo dos diversos agentes
governamentais e ndo governamentais envolvidos no processo de planejamento,
execucdo, monitoramento e avaliagdo das acdes do Sistema Unico de Assisténcia

Social, que aqui sera dividido em trés aspectos:

i) as associagbes que reunem agentes publicos e privados, interessados na
politica, que atuam ou incidem em determinada esfera, na defesa de seus
préprios interesses ou na defesa de determinada forma de organizacdo da
politica publica; ii) as instancias de pactuagéo interfederativa, que retinem
representantes das esferas de governo organizados em associagdes; € iii) os
instrumentos de coordenacao interfederativa, relativos a dispositivos e
técnicas que organizam a agao governamental, visando a operacionalizagao
da politica (Jaccoud, 2020, p. 44, apud Ruiz, 2021, p. 98).

No que se refere as instancias de gestdo e suas representatividades e
espacos de debate, destacam-se:

e O Fd6rum Nacional de Secretarios(as) de Estado da Assisténcia Social

(FONSEAS)?;

e O Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social
(CONGEMAS)3*;

e Os Colegiados Estaduais de Gestores Municipais de Assisténcia Social
(COEGEMAS)®;

30 Sociedade civil sem fins lucrativos, formada pelos gestores estaduais e distrital de assisténcia social,
reconhecido como responsavel pela indicagao de representantes dos estados e distrito federal para
compor a Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), que funciona como uma instancia de articulagédo
politica interfederativa com o objetivo de fortalecer a participacdo dos entes estaduais na definicdo da
politica publica. Disponivel em: Ruiz, Isabela - Institucionalidade juridica e retrocesso nas politicas
publicas: uma analise do Sistema Unico de Assisténcia Social - S0 Paulo, 2021.

31 Associacgéo civil sem fins lucrativos, formada por gestores municipais, reconhecido como responsavel
pela indicagao de representantes dos municipios para compor a CIT, que funciona como uma instancia
de articulagdo politica interfederativa com o objetivo de fortalecer a representacdo municipal nos
conselhos, comissbes e colegiados, em todo o territério nacional; Disponivel em: Ruiz, Isabela -
Institucionalidade juridica e retrocesso nas politicas publicas: uma analise do Sistema Unico de
Assisténcia Social - Sao Paulo, 2021.

32 Entidades sem fins lucrativos vinculadas ao CONGEMAS, organizadas nos estados com a finalidade
de representacao dos gestores e dirigentes publicos municipais de assisténcia social no dmbito dos
estados, reconhecidas pela NOB-SUAS/2012 como responsaveis pela indicagdo das suas
representacdes nas Comissdes Intergestores Bipartites (CIBs); Disponivel em: Ruiz, Isabela -
Institucionalidade juridica e retrocesso nas politicas publicas: uma andlise do Sistema Unico de
Assisténcia Social - Sdo Paulo, 2021.
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e Secretarias de Estados e Municipais da Politica de Assisténcia Social®3;
e Secretaria Nacional de Assisténcia Social®;
Essas organizac¢des de gestdo e administragcdo do SUAS se congregam por
meio das instancias de pactuagao interfederativa:
e A Comissao Intergestora Tripartite (CIT)%; e
e As Comissoes Intergestora Bipartites (CIBs)3.
Como instrumentos de coordenacgao interfederativa, foram identificados alguns
atores importantes:
e 0 Cadastro Unico para Programas Sociais (CadUnico)?’;
e o0 indice de Gestao Descentralizada do Programa Bolsa Familia (IGD-PBF)3;
e o indice de Gestéo Descentralizada do Sistema Unico de Assisténcia Social
(IGDSUAS)%9;

33 Observa-se que nem todos os estados e municipios tém uma Secretaria Estadual de Assisténcia
Social, mesmo que essa politica seja a principal, as Secretarias de Estado e Municipais, ndo sao
exclusivas de Assisténcia Social.

34 A Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), do Ministério do Desenvolvimento, Assisténcia
Social, Familia e Combate a Fome (MDS) € o 6rgao responsavel pela gestdo nacional da politica de
Assisténcia Social e do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

35 Espacgo de articulagdo e interlocugdo, caracterizado como instancia de negociagdo e pactuagéo
interfederativa dos aspectos operacionais da gestdo do SUAS, composta por representantes da Unido
(indicados pelo MC), dos estados e do distrito federal (indicados pelo FONSEAS)230 e dos municipios
(indicados pelo CONGEMAS), com competéncia para estabelecer estratégias operacionais relativas a
implantacdo e ao aprimoramento das agbes socioassistenciais, propor critérios de partilha e
procedimentos de transferéncia de recursos para o cofinanciamento dessas agdes e estabelecer
prioridades e metas nacionais de aprimoramento do SUAS. Disponivel em: Ruiz, Isabela -
Institucionalidade juridica e retrocesso nas politicas publicas: uma andlise do Sistema Unico de
Assisténcia Social - Sdo Paulo, 2021.

3 Instancias de negociagao e pactuagdo de ambito estadual, compostas por representantes do estado
(indicados pelo 6rgado com competéncia para pactuar aspectos operacionais da gestdo do SUAS na
sua esfera de atuagé@o. Disponivel em: Ruiz, Isabela - Institucionalidade juridica e retrocesso nas
politicas publicas: uma andlise do Sistema Unico de Assisténcia Social - Sdo Paulo, 2021.

37 instrumento de identificagdo e caracterizacdo socioecondmica das familias brasileiras de baixa
renda, utilizado para selecdo de beneficiarios de programas sociais nas esferas federal, estadual,
distrital e municipal, que permite a integragdo entre diferentes programas, beneficios e servigos da
assisténcia social. Disponivel em: Ruiz, Isabela - Institucionalidade juridica e retrocesso nas politicas
publicas: uma analise do Sistema Unico de Assisténcia Social - S0 Paulo, 2021.

% Instrumento de afericdo da qualidade da gestdo do PBF no nivel subnacional, utilizado como
parametro para o célculo do apoio financeiro a gestdo descentralizada do Programa Bolsa Familia e do
Cadastro Unico, que se configura em uma ferramenta de incentivo & obtencao de resultados qualitativos
na gestéo estadual, distrital e municipal do programa. Disponivel em: Ruiz, Isabela - Institucionalidade
juridica e retrocesso nas politicas publicas: uma analise do Sistema Unico de Assisténcia Social - Sao
Paulo, 2021.

39 instrumento destinado a medir os resultados da gestéo estadual, municipal e distrital do SUAS e
calcular o montante de recursos a serem repassados aos entes federados a titulo de apoio financeiro
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e Os Pactos de Aprimoramento da Gestdo, previstos na NOB-SUAS/20124°; e
e Os Termos de Colaboragéo e os Termos de Fomento*' (Ndo praticados pelo
FNAS, porém com grande pratica pelos Fundos Estaduais e Municipais de

Assisténcia Social).

4.2.2. A instancia de deliberagao e o controle Social do SUAS: CNAS, o guardiao
do SUAS.

Com o advento da Constituicdo e de sua construcio popular e participativa,
foram instituidos diversos mecanismos de controle e participagéo social, inclusive na
Politica da Assisténcia Social esse modelo se configura de forma mais contundente e
estruturada com a criagdo da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) que

apresenta esses mecanismos.

Art. 6° [...] §2° Suas ¢ integrado pelos entes federativos, pelos respectivos
conselhos de Assisténcia Social e pelas entidades e organizagdes de
Assisténcia Social abrangidas por esta Lei. [...] (Brasil, 1993)

Com esse processo os conselhos de Assisténcia Social, em especial o
CNAS, se configuram como as instancias de deliberacao e controle social no SUAS,
caracterizando o papel de conduzir e colaborar na normatizagdo e garantias de

operacionalidade do sistema e de sua rede de servigos.

Art. 16. As instancias deliberativas do Suas, de carater permanente e
composicao paritaria entre governo e sociedade civil, sdo:

a gestao descentralizada, que se configura em uma ferramenta de incentivo a obtencéo de resultados
qualitativos na gestao da politica publica. Disponivel em: Ruiz, Isabela - Institucionalidade juridica e
retrocesso nas politicas publicas: uma analise do Sistema Unico de Assisténcia Social - Sdo Paulo,
2021.

40 Instrumento pelo qual se registram as metas e as prioridades nacionais no ambito do SUAS,
acordadas entre governo federal, estados, distrito federal e municipios no ambito da CIT, que funciona
como um mecanismo de inducdo do aprimoramento da gestdo, dos servigos, programas, projetos e
beneficios socioassistenciais. Disponivel em: Ruiz, Isabela - Institucionalidade juridica e retrocesso
nas politicas publicas: uma analise do Sistema Unico de Assisténcia Social - Sdo Paulo, 2021.

41 Instrumentos por meio dos quais s&o formalizadas as parcerias estabelecidas pela administracéo
publica com organizagdes da sociedade civil para a execugéo de servigos, programas e projetos no
ambito do SUAS, que envolvam a transferéncia de recursos financeiros, que definem um conjunto de
direitos, responsabilidades e obrigacdes as partes e permitem ao poder publico gerir e fiscalizar a
execucao das agoes socioassistenciais executadas pelas OSCs parceiras, a partir do monitoramento e
avaliacdo do cumprimento do objeto da parceria. Disponivel em: Ruiz, Isabela - Institucionalidade
juridica e retrocesso nas politicas publicas: uma anélise do Sistema Unico de Assisténcia Social - Sao
Paulo, 2021.
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| - O Conselho Nacional de Assisténcia Social;

Il - Os Conselhos Estaduais de Assisténcia Social;

[Il - o Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal;

IV - Os Conselhos Municipais de Assisténcia Social.

Paragrafo unico. Os Conselhos de Assisténcia Social estdo vinculados ao
o6rgdo gestor de Assisténcia Social, que deve prover a infraestrutura
necessaria ao seu funcionamento, garantindo recursos materiais, humanos e
financeiros, inclusive com despesas referentes a passagens e diarias de
conselheiros representantes do governo ou da sociedade civil, quando
estiverem no exercicio de suas atribui¢cdes. (Brasil, 1993)

Com a instituicdo do CNAS, o Conselho passa a ser o 6rgao superior que
trata das deliberagdes colegiadas que vao regular e dar as devidas diretrizes para a
politica nacional de Assisténcia Social e do SUAS, com sua representativa entre
governo e sociedade civil de forma paritaria e representativa, visando garantir a

participacao social na tomada de decisdo dos rumos dessa politica publica.

Art. 17. Fica instituido o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS),
6rgao superior de deliberagao colegiada, vinculado a estrutura do 6rgao da
Administragdo Publica Federal responsavel pela coordenacdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social, cujos membros, nomeados pelo Presidente
da Republica, t¢m mandato de 2 (dois) anos, permitida uma unica recondugao
por igual periodo. (Brasil, 1993)

Para além de deliberar sobre as diretrizes e condugdo do SUAS, cabe ao
CNAS apreciar e aprovar o orcamento do FNAS, buscando garantir que a politica

publica operada possa ter os minimos necessarios para seu funcionamento.

Art. 17. [...]§ 42 Os Conselhos de que tratam os incisos Il, Ill e IV do art. 16,
com competéncia para acompanhar a execugao da Politica de Assisténcia
Social, apreciar e aprovar a proposta orgamentaria, em consonancia com as
diretrizes das conferéncias nacionais, estaduais, distrital € municipais, de
acordo com seu ambito de atuacao, deverao ser instituidos, respectivamente,
pelos Estados, pelo Distrito Federal e pelos Municipios, mediante lei
especifica. [...] (Brasil, 1993)

Mesmo com a competéncia de aprovar o orgamento para a PAS o CNAS
ndo consegue a garantia que esse orgcamento seja o enviado para o congresso
nacional, ja que cabe ao Ministério do Planejamento e Orgamento (MPO) adequar o
orcamento dentro da peca do projeto de Lei Orgamentaria Anual conforme os limites
de receitas e despesas dispostos, mesmo que tais valores sejam adequados e
projetados pelo MPO, ndo ha garantia que sejam esses os valores orgados a serem
aprovados pelo congresso, ja que esses valores podem ser remanejados entre agdes
para atendimento das emendas dos parlamentares.

Mesmo sendo o guardido do SUAS, o CNAS nao tem autonomia para
garantir de fato que o orgcamento aprovado pelo seu pleno seja respeitado, ja que o
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orcamento do SUAS & discricionario e sem vinculagado no orgamento, cabendo ajustes
e modificagbes ao longo do percurso orgamentario até sua aprovagao.

Cabe reforgar que no artigo 18 da LOAS as competéncias do CNAS vao do
processo de aprovacao das diretrizes e da Politica de Assisténcia Social, a
normatizacdo e regulacdo dos servigos, aprovacdo do orgamento do SUAS,
acompanhamento e fiscalizagao, garantia de transparéncia, dentre outras importantes
atividades, que resumidamente lhe conferem o titulo de “guardido do SUAS” e do
cumprimento de suas normas e diretrizes, mesmo com as nuances que se apresentam

na legislagdo orgamentaria desenhadas pelo novo arcaboucgo fiscal.

4.2.3. Fragilidades juridicas do SUAS: Uma politica constitucional, com Lei

Orgénica e uma centena de atos infralegais.

A Politica de Assisténcia Social se concretiza como politica publica com a
promulgacao da Constituicdo Federal de 1988 e sua regulamentacao com a LOAS,
com essa demarcacdo a Assisténcia Social passa a incorporar como politica de
estado, instituindo um novo momento politico, o da garantia de direito e ndo da
benesse, da filantropia e do primeiro damismo que outrora forte e espalhada pelo
Brasil do seu ponto mais longitudinal ao latitudinal, o que ndo era operado para a

garantia do acesso ao direito, mas um favor a ser feito em troca de votos.

A Assisténcia Social como politica de Seguridade Social, orientada por
principio como a integralidade da protecdo e a invisibilidade dos direitos
humanos, corre riscos caso permanega aprisionada a uma institucionalidade
endogena e direcionada por uma programatica neoliberal em ascensao. A
criagdo de instancias, a elevada produgédo de normativas, a nacionalizagdo
do direito a Assisténcia Social foram processos fundamentais na construgao
de um novo modelo de gestdo do conteudo especifico dessa politica na
protecéo social brasileira. (Silveira, 2017, p. 494).

A Assisténcia Social ganha corpo no tripé da Seguridade Social e comeca
a ter forma de politica publica constituida, mesmo que s6 em 1993 venha se traduzir
na LOAS dando inicio ao processo de estruturagdo dos marcos legais
complementares apresentando obijetivos, principios e diretrizes, modelo de gestéo,
estrutura de protecdo social, segurancas afiancadas, dentre outros, ainda que
embrionarios, mas que de fato prosperaram a partir de 2005 quando o SUAS alcancga
capilaridade normativa, inclusive com a estrutura de unidades publicas de servigcos

que se instalam de norte a sul do Brasil.
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Cabe pontuar, que a LOAS sofreu alteragdes importantes em 2011, pois, o
SUAS estava normatizado em atos e resolugdes que ndo tinham forga juridica,
deixando assim, de ser um programa de governo para o status de politica de estado.
Mesmo com tais avancgos juridicos e normativos no campo das leis para a Assisténcia

Social, vive-se, lacunas temporais que comprometem sua concretizagao e avancgos.

Entretanto, os processos de desmonte e redugdo de direitos podem ser
ocultados pela racionalidade gerencialista por dentro do Suas [...] O cenario
de fragilizagdo do Suas - congelamento de recursos, conservadorismos,
gerencialismo e focalismos - é dinamizado, de forma aberta ou disfargada,
pelo avanco de medidas neoliberais com flexibilizagao e redugao dos direitos
e desmonte de sistemas estatais publicos. Realidade que sinaliza como
desafio fundamental a luta dos sujeitos politicos do Suas incorporada e
presente nas lutas mais gerais em defesa dos direitos. (Silveira, 2017, p. 494).

Uma das teses a serem aplicadas aqui nesta pesquisa, € sobre a fragilidade
juridica produzida no SUAS ao longo dos anos, pode se considerar que mesmo com
a Constituicdo de 1988 e a LOAS de 1993, essa politica publica que faz parte de um
tripé de seguridade e protecao social, ndo tem os mesmos direitos como a Saude e a
Previdéncia quando se observa a logica das garantias de um orgamento permanente
de natureza obrigatéria e sem os riscos de contingenciamento no percurso
orcamentario.

Esse processo no meio de institucionalidade juridica de obrigacdes e sem
direitos concebidos, pode parecer complexo, mas, basta olhar para nossas normativas
como a NobSUAS*?, NobSUAS-RH*, a Tipificagdo Nacional de Servicos
Socioassistenciais**, as deliberagbes do CNAS, as pactuacdes da CIT e as proprias
normativas de gestao emitidos pelo MDS e SNAS que se percebe que sdo normativas
que geram as diretrizes, as condi¢des de operacionalizagdo, a execugao dos servicos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais, que promovem partilha de

recursos, que regulam sua paliagdo e processos, mas, que em termos gerais ndo

42 A Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB SUAS) disciplina a
gestao publica da Politica de Assisténcia em todo territorio brasileiro, exercida de forma sistémica pelos
entes federativos, em consonancia com a Constituicdo Federal, de 1988, e a Lei Organica da
Assisténcia Social (LOAS), de 1993.

43 As diretrizes da NOB-RH/SUAS orientam a agdo de gestores das trés esferas de governo,
trabalhadores e representantes das entidades de assisténcia social que, cotidianamente, lidam com os
desafios para a implantagdo do SUAS.

44 Tipificacdo Nacional de Servicos Socioassistenciais representou um importante conquista para a
assisténcia social brasileira alcan¢gando um novo patamar, estabelecendo tipologias que, sem duvidas,
corroboram para ressignificar a oferta e a garantia do direito socioassistencial.
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garantem no cumprimento de suas obrigagbes, nem que as pessoas que dela
necessitar terdo seus direitos garantidos por completo.

Outra questao a ser tratada, € que o fato das normativas nao garantirem a
obrigatoriedade de um orgamento com recursos financeiros suficientes para atender
aquilo que esta normatizado, diferente do que ocorre na Saude, por exemplo, geram
cenarios de desprotecgao nos territorios.

A fragilidade juridica nos pdée em um rol de disputa ainda mais injusta pelo
fundo publico, tornando desleal essa disputa ao olhar para o tripé da Seguridade
Social, sendo a Assisténcia Social a unica politica dessa triade que ndo tem garantias
por sua legislagao de orgamento obrigatério.

Tem-se um nivel técnico de qualidade incontestavel ao olhar para o marco
regulatério do SUAS, mas infelizmente, este arcabouco normativo de diretrizes
técnico-operativas ndo garante orgamento para seu cumprimento.

Quadro com as deliberagdes vigentes do CNAS sobre financiamento no
SUAS:

Quadro 3 - Deliberagoes vigentes do CNAS sobre financiamento

Normativo Ano De que trata

Resolugcao CNAS 2011 [ Pactua critérios e procedimentos das expansdes 2011
n° 6, de 31 de do cofinanciamento federal do Servico de Protecao e
agosto de 2011 Atendimento Integral a Familia-PAIF e de Servigos de
Protecdo Social Basica e Acbdes executados por
Equipes Volantes, no ambito do Distrito Federal e

Municipios.

Resolugcao CNAS 2012 [ Pactua critérios e procedimentos para a expansao
n° 2, de 29 de 2012 do cofinanciamento federal do Servico de
fevereiro de 2012 Protecéo e Atendimento Integral & Familia — PAIF e
dos Servicos de Protecdo Social Basica e Acdes
executadas por Equipes Volantes e da outras

providéncias.
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Normativo Ano De que trata

Resolugcdo CNAS 2012 | Aprovar critérios de elegibilidade e partilha dos

n° 11 de 24 de recursos do cofinanciamento federal para expansao

abril de 2012 qualificada e do Reordenamento de Servigos de
Acolhimento para criangas, adolescentes e jovens de
até vinte e um anos, no ambito dos municipios e
Distrito Federal.

Resolugao CNAS 2012 | aprova os critérios de partilha do cofinanciamento

n° 16, de 17 de federal para apoio a oferta dos Servigos de Protecéo

maio de 2012 Social Especial para Pessoas com Deficiéncia, em
situacdo de dependéncia, e suas Familias em
Centros-Dia de Referéncia e em Residéncias
Inclusivas

Resolugao CNAS 2013 [ Dispde sobre o reordenamento do Servico de

n° 1, de 21 de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos — SCFV, no

fevereiro de 2013 ambito do Sistema Unico da Assisténcia Social —
SUAS, pactua os critérios de partiha do
cofinanciamento federal, metas de atendimento do
publico prioritario e, da outras providéncias.

Resolugcdo CNAS 2013 | Dispde sobre critérios de elegibilidade e partilha dos

n° 6, de 12 de abiril
de 2013

recursos do cofinanciamento federal para a expansao
2013 dos

Socioassistenciais de Protecao Social Especial, para

qualificada do ano de Servicos
o Servigo Especializado em Abordagem Social,
Servigo Especializado para Pessoas em Situagéo de
Rua; para o Reordenamento dos Servigos de
Acolhimento Institucional e para os Servicos de
Acolhimento em Republica para Pessoas em Situacao

de Rua.
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Normativo

Ano

De que trata

Resolugao CNAS
n° 8, de 18 abril de
2013

2013

Dispbe sobre as acgdes estratégicas do Programa de
Erradicacdo do Trabalho Infantil -PETI no ambito do
Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS e o
critério de elegibilidade do cofinanciamento federal
para os exercicios de 2013/2014 destinado a Estados,
Municipios e Distrito Federal com maior incidéncia de

trabalho infantil e, da outras providéncias.

Resolugao CNAS
n° 33, de 19 de

novembro de 2013

2013

Dispde sobre o reordenamento do Servico de
Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos — SCFV, no
ambito do Sistema Unico da Assisténcia Social —
SUAS, pactua os critérios de partiha do
cofinanciamento federal, metas de atendimento do

publico prioritario e, da outras providéncias;

Resolugao CNAS
n° 9, de 18 de abiril
de 2013

2013

Dispbe sobre critérios de elegibilidade e partilha dos
recursos do cofinanciamento federal para a expansao
qualificada do ano de 2013 dos Servigos
Socioassistenciais de Prote¢cdo Social Especial para o
Servigo Especializado em Abordagem Social, Servigo
Especializado para Pessoas em Situagdo de Rua,
Reordenamento dos Servicos de Acolhimento
Institucional e para os Servigos de Acolhimento em

Republica para Pessoas em Situacido de Rua.

Resolugao CNAS
n° 12, de 11 de
junho de 2013

2013

Aprova os parametros e critérios para transferéncias
de recursos do cofinanciamento federal para a oferta
do Servigo de Protecdo em Situagdes de Calamidades
Publicas e de Emergéncias no ambito do Sistema

Unico de Assisténcia Social — SUAS
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Normativo

Ano

De que trata

Resolugao CNAS
n°® 15, de 5de
setembro de 2013

2013

Aprovar critérios de elegibilidade e partiiha dos
recursos do cofinanciamento federal para expansao
qualificada e do Reordenamento de Servigos de
Acolhimento para criangas, adolescentes e jovens de
até vinte e um anos, no ambito dos municipios e

Distrito Federal.

Resolugao CNAS
n° 23, de 27 de
setembro de 2013

2013

Aprovar critérios de elegibilidade e partilha dos
recursos do cofinanciamento federal para expansao
qualificada e do Reordenamento de Servicos de
Acolhimento para criangas, adolescentes e jovens de
até vinte e um anos, no ambito dos municipios e
Distrito Federal.

Alterada pela Resolugdo CNAS n° 32/2014

Resolugao CNAS
n° 31, de 31 de
outubro de 2013

2013

Aprova principios e diretrizes da regionalizagdo no
ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social -
SUAS, parametros para a oferta regionalizada do
Servigo de Protecdo e Atendimento Especializado a
Familias e Individuos — PAEFI, e do Servico de
Acolhimento para Criangas, Adolescentes e Jovens
de até vinte e um anos, e critérios de elegibilidade e
partilha dos recursos do cofinanciamento federal para

expansao qualificada desses Servicos.

Resolugao CNAS
n°® 20, de 24 de
novembro de
2016.

2016

Aprova os critérios de partilha para o financiamento
federal do Programa Primeira Infancia no Sistema
Unico de Assisténcia Social — SUAS

Alterada pela Resolugao CNAS n° 6/2019

Alterada pela Resolugao CNAS n° 8/2018
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Normativo Ano De que trata
Resolugao CNAS 2017 | Aprova os critérios de partilha e elegibilidade para a
n° 4, de 19 de abril expansao do cofinanciamento federal do Servigo de
de 2017 Protecdo Social Especial para Pessoas com
Deficiéncia, |dosas e suas Familias.
Resolugcdo CNAS 2018 | Pactua critérios de partilha e elegibilidade para o
n° 3, de 21 de cofinanciamento federal do Servico de Protecdo e
margo de 2018 Atendimento Especializado a Familias e Individuos -
PAEFI e do Servico de Protecdo Social a
Adolescentes em cumprimento de Medida
Socioeducativa de Liberdade Assistida - LA e de
Prestacao de Servigcos a Comunidade - PSC.
Resolugao CNAS 2018 [ Aprova os critérios de partilha e elegibilidade para o
n° 7, de 12 de abril cofinanciamento federal do Servico de Protecdo e
de 2018. Atendimento Especializado a Familias e Individuos -
PAEFI e do Servico de Protecdo Social a
Adolescentes em cumprimento de Medida
Socioeducativa de Liberdade Assistida — LA e de
Prestacado de Servicos a Comunidade — PSC.
Resolugcao CNAS 2021 | Aprova a prorrogagdo e o aprimoramento do
n° 49, de 23 de Programa Nacional de Promocdo do Acesso ao
novembro de 2021 Mundo do Trabalho - ACESSUAS-TRABALHO.
Resolugao CNAS 2023 [ Aprova o reordenamento das agdes de Assisténcia
n° 117, de 28 de Social do Programa Crianga Feliz, em consonancia
agosto de 2023 com o Programa Primeira Infancia no Sistema Unico
da Assisténcia Social (SUAS).
Resolugcao CNAS 2024 | Aprova os valores e critérios de priorizagdo para a

n°® 152, de 23 de
abril de 2024

transferéncia de recursos do Programa de

Fortalecimento do Cadastro Unico no Sistema Unico
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Normativo Ano De que trata

da Assisténcia Social (PROCAD-SUAS) aos
municipios elegiveis para o exercicio de 2024,
conforme disponibilidade de recursos orgamentarios e
financeiros.

Resolugao CNAS 2025 [ Aprova os Parametros da Proposta Orgcamentaria

n° 196, de 19 de para a Assisténcia Social, relativo ao orgamento do

maio de 2025 exercicio 2026.

Resolugao CNAS 2024 | Dispde sobre os critérios de transferéncias de

n®177,de 17 de
dezembro de 2024

recursos pelo Ministério do Desenvolvimento e
Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome, no
ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social,
alocados na Agao Orgamentaria "219G - Estruturagao
da Rede de Servigos e Fortalecimento da Gestao do
Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS" e da

outras providéncias

Fonte: MDS, 2025

Quadro com as pactuagdes vigentes da CIT sobre financiamento no SUAS:

Quadro 4 - Pactuagodes vigentes da CIT sobre financiamento

Normativo

Ano

De que trata

Resolugao n° 5, de
3 de junho de 2008

2008

Determina os critérios para implementacao do
Servico de Protecao Social aos Adolescentes em
cumprimento de medidas socioeducativas em meio
aberto de LA e PSC nos CREAS com recursos do
Piso Fixo de Média Complexidade — PFMC.

Resolugao n° 6, de
3 de maio de 2010

2010

Pactuar valores de referéncia para cofinanciamento
federal mensal do Piso Fixo de Média Complexidade
(PFMC) para oferta de servigcos de protecdo social

especial de média complexidade nos Centros de
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Normativo

Ano

De que trata

Referéncia Especializados de Assisténcia Social -
CREAS, municipais e do Distrito Federal (DF), de
acordo com a Tipificagdo Nacional dos Servigos

Socioassistenciais

Resolugao n® 7, de | 2012 [ Dispde sobre o cofinanciamento federal para apoio a
12 de abril de oferta dos Servigcos de Protegao Social Especial para
2012 Pessoas com Deficiéncia, em situagdo de
dependéncia, e suas Familias em Centros-Dia de
Referéncia e em Residéncias Inclusivas.
Resolugdo n® 17, | 2013 | Dispde sobre principios e diretrizes da regionalizagéo
de 3 de outubro de no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social —
2013 SUAS, parametros para a oferta regionalizada do
Servico de Protecdo e Atendimento Especializado a
Familias e Individuos — PAEFI, e do Servico de
Acolhimento para Criangas, Adolescentes e Jovens de
até vinte e um anos, e critérios de elegibilidade e
partilha dos recursos do cofinanciamento federal para
expansao qualificada desses Servicos.
Resolugao n® 1, de | 2013 [ Dispde sobre o reordenamento do Servico de
7 de fevereiro de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos — SCFV, no
2013 ambito do Sistema Unico da Assisténcia Social —
SUAS, pactua os critérios de partiha do
cofinanciamento federal, metas de atendimento do
publico prioritario e, da outras providéncias.
Resolugado n° 4, de | 2015 | Aprovar a regulamentacdo do cofinanciamento do

25 de novembro
de 2015

Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS e das
transferéncias de recursos federais na modalidade
fundo a fundo para as acdes de Assisténcia Social, na

forma de Blocos de Financiamento.

85



Normativo

Ano

De que trata

Resolugao n° 4, de
22 de margo de
2017

2017

Pactua critérios de partilha e elegibilidade para a
expansao do cofinanciamento federal do Servigo de

Protecdo Social Especial para Pessoas com

Deficiéncia, ldosas e suas Familias.

Resolucdo n® 3, de | 2018 | Pactua critérios de partilha e elegibilidade para o
21 de margo de cofinanciamento federal do Servico de Protecédo e
2018 Atendimento Especializado a Familias e Individuos —
PAEFI e do Servigo de Protecao Social a Adolescentes
em cumprimento de Medida Socioeducativa de
Liberdade Assistida — LA e de Prestacao de Servigcos
a Comunidade — PSC.
Resolugado n® 1, de | 2019 | Pactua os critérios de partilha para o financiamento
13 de fevereiro de federal do Programa Primeira Infancia no Sistema
2019 Unico de Assisténcia Social — SUAS para os estados
e Distrito Federal.
Resolugdo n°17, | 2024 |Dispde sobre a pactuacdo de critérios de
de 13 de transferéncias de recursos pelo Ministério do
dezembro de 2024 Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e
Combate & Fome, no ambito do Sistema Unico de
Assisténcia Social, alocados na Acao Orgamentaria
"219G - Estruturacdo da Rede de Servicos e
Fortalecimento da Gestdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social - SUAS" e da outras providéncias.
Resolugao n® 13, |2024 [ Define e pactua os valores e critérios de priorizacao

de 13 de margo de
2024

para a transferéncia de recursos do Programa de
Fortalecimento do Cadastro Unico no Sistema Unico
(PROCAD-SUAS)

municipios elegiveis para o exercicio de 2024,

da Assisténcia Social aos
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Normativo

Ano

De que trata

conforme disponibilidade de recursos orgamentarios e

financeiros.

Fonte: MDS, 2025

Quadro com as portarias vigentes do MDS/SNAS sobre financiamento no

de 28 de junho de
2012

SUAS:
Quadro 5 - Portarias vigentes do MDS/SNAS sobre financiamento
Normativo Ano De que trata

Portaria n® 303, 2011 | Estabelece o cofinanciamento dos servicos de

de 8 de novembro protecao social basica e acées executadas por equipe

de 2011 volante do Centro de Referéncia de Assisténcia Social
— CRAS por meio do Piso Basico Variavel.

Portaria n® 116, 2013 | Dispbe sobre o Servico de Protecdo e Atendimento

de 22 de outubro Integral a Familia e o seu cofinanciamento federal, por

de 2013 meio do Piso Basico Fixo, e da outras providéncias.

Portaria n°® 134, 2013 | Dispde sobre o cofinanciamento federal do Servigo de

de 28 de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos — SCFV,

novembro de por meio do Piso Basico Variavel — PBV, e da outras

2013 providéncias.

Portaria MC n° 2021 | Altera a Portaria n° 44, de 09 de maio de 2013, que

610, de 2 marco estabelece procedimentos para a doagcdo da Lancha

de 2021 da Assisténcia Social e para o cofinanciamento federal
de sua manutencgao, por meio do Piso Basico Variavel
- PBV.

Portaria n® 139, 2012 | Altera a Portaria n° 843, de 28 de dezembro de 2010,

do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome — MDS, que dispbe sobre o cofinanciamento
federal, por meio do Piso Fixo de Média Complexidade
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Normativo

Ano

De que trata

— PFMC, dos servigos ofertados pelos Centros de
Referéncia Especializados de Assisténcia Social —
CREAS e pelos Centros de Referéncia Especializados
para Populagcdo em Situacdo de Rua, e que passa a
dispor também sobre o Servico de Protecdo Social
Especial para Pessoas com Deficiéncia, em situagao
de dependéncia, e suas familias, ofertado nos
Centros-Dia de Referéncia para Pessoas com

Deficiéncia.

Portaria n® 843,
de 28 de
dezembro de
2010

2010

Dispbe sobre o cofinanciamento federal, por meio do
Piso Fixo de Média Complexidade — PFMC, dos
servigos socioassistenciais ofertados pelos Centros
de Referéncia Especializados de Assisténcia Social —
CREAS e pelos Centros de Referéncia Especializados
para Populagdo em Situacdo de Rua, e da outras

providéncias.

Portaria n° 5, de
31 de janeiro de
2014

2014

Dispbe sobre o  cofinanciamento  federal,
por meio do Piso de Alta Complexidade | - PAC |,
dos Servicos de Acolhimento para Criangas,
Adolescentes e
Jovens até vinte e um anos de idade, no ambito da
Protecao

Social Especial de Alta Complexidade do
Sistema Unico de Assisténcia  Social -
SUAS e da outras providéncias.

Portaria n°® 90 de
3 de setembro de
2013

2013

Dispde sobre os parametros e procedimentos relativos
ao cofinanciamento federal para oferta do Servico de
Protecao em Situagdes de Calamidades Publicas e

Emergéncias.
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Normativo

Ano

De que trata

Portaria n® 70, de
11 de junho de
2014

2014

Dispbe sobre o cofinanciamento federal do Servigo
de Acolhimento Institucional para Adultos e Familias

por meio do Piso de Alta Complexidade Il - PAC II.

Portaria n® 140,
de 28 de junho de
2012

2012

Dispbe sobre o cofinanciamento federal, por meio do
Piso de Alta Complexidade Il — PAC Il, dos Servigos
de Acolhimento Institucional e de Acolhimento em
Republica para adultos e familias em situagao de rua
e Servico de Acolhimento em Residéncia Inclusiva
para jovens e adultos com deficiéncia, em situagao de

dependéncia.

Portaria n® 223,
de 8 de junho de
2017

2017

Dispde acerca da utilizagdo dos recursos do
cofinanciamento federal da Prote¢cao Social Especial
de Alta Complexidade para o repasse de subsidios
financeiros as familias acolhedoras no ambito do

Servico de Acolhimento em Familia Acolhedora.

Portaria n® 63, de
29 de maio de
2014

2014

Dispbe sobre o cofinanciamento federal das acdes
estratégicas do Programa de Erradicagao do Trabalho
Infantil, no ambito do Sistema Unico de Assisténcia
Social, para os Estados, Municipios e Distrito Federal
com alta incidéncia de criangas e adolescentes em

situagao de trabalho infantil.

Portaria n® 2.362,
de 20 de
dezembro de
2019

2019

Estabelece procedimentos a serem adotados no
ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social
decorrentes do monitoramento da execucgao financeira
e orcamentaria realizada pelo Fundo Nacional de
Assisténcia Social para promover a equalizagao do
cofinanciamento federal do Sistema Unico de
Assisténcia Social a Lei de Diretrizes Orgamentarias e

a Lei Orcamentaria Anual.
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Normativo Ano De que trata
Portaria MC n° 2021 | Consolida os atos normativos que regulamentam o
664, de 2 de Programa Crianga Feliz/Primeira Infancia no Sistema
setembro de 2021 Unico de Assisténcia Social - SUAS.
Portaria MDS n° 2024 | Estabelece os mecanismos de funcionamento do

1.041, de 23 de
dezembro de
2024

indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa
Familia e do Cadastro Unico, como instrumento de
apoio a gestdo e a execugao descentralizada e de
fortalecimento da gestéo intersetorial do Programa, e

da outras providéncias.

Portaria n® 7, de 2012 |Dispbe sobre o apoio financeiro a gestéo
30 de janeiro de descentralizada dos servigos, programas, projetos e
2012 beneficios de Assisténcia Social, por meio do indice
de Gestdo Descentralizada do Sistema Unico de
Assisténcia Social — IGDSUAS, e da outras
providéncias.
Portaria MDS n° 2024 |Regulamenta a transferéncia, a execugdo e a
1.043, de 24 de prestacdo de contas dos recursos pertinentes ao
dezembro de cofinanciamento federal do Sistema Unico de
2024 Assisténcia Social - SUAS, transferidos na
modalidade fundo a fundo, e da outras providéncias.
Portaria MDS n° 2024 |Dispbe sobre as transferéncias de recursos pelo

1.044, de 24 de
dezembro de
2024

Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social,
Familia e Combate a Fome - MDS, na modalidade
fundo a fundo, no ambito do Sistema Unico de
Assisténcia Social -- SUAS, alocados na Acéao
Orcamentaria "219G - Estruturacdo da Rede de

Servicos e Fortalecimento da Gestdo do Sistema
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Normativo Ano De que trata

Unico de Assisténcia Social - SUAS" e da outras

providéncias.

Fonte: MDS, 2025

4.2.4. Traduzir a Assisténcia Social no orcamento publico: Uma tarefa de todos,

um desafio a enfrentar!

Segundo o Manual Técnico do Orgamento (MTO/2026), fungao
orcamentaria busca traduzir a agregacgao de valores que um numeral pode trazer em
uma pecga de dados, atribuindo as competéncias e o ato de agir (executar) as politicas

publicas.

A fungao pode ser traduzida como o maior nivel de agregagéo das diversas
areas de atuacdo do setor publico. Reflete a competéncia institucional do
6rgao, como, por exemplo, cultura, educagéo, saude, defesa, que guarda
relagdo com os respectivos Ministérios. Ha situagbes em que o 6rgao pode
ter mais de uma fungao tipica, considerando-se que suas competéncias
institucionais podem envolver mais de uma area de despesa. Nesses casos,
deve ser selecionada, entre as competéncias institucionais, aquela que esta
mais relacionada com a ac¢éo. (Brasil, p. 41, 2025)

A funcdo orgamentaria da Assisténcia Social é definida pela fungéo 08, e
esta € acompanhada por outras subfuncdes orcamentarias. Entende-se por
Subfungdes, segundo o MTO (p. 42, 2026), a representacado de um nivel de agregacao
imediatamente inferior a funcdo e deve evidenciar a natureza da atuagao

governamental.

Figura 2 - Fungao Orgcamentaria Assisténcia Social

FUNCAO 08 - AS

242 - Assisténcia & 243 - Assisténcia &
Pessoa com Criancae co
Deficiéncia Adolescente

244 — Assisténcia 245 —Servicos 246 —Seguranca
Comunitaria Socioassistenciais de Renda

241 — Assisténcia a
Pessoa Idosa

Fonte: Elaboracgao Prépria do Autor, 2025
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Acima, representa-se a fungao orgcamentaria 08 da Assisténcia Social (AS)
com suas subfungdes de agregacéo. Cabe ressaltar que as fungbes orgamentarias
podem dialogar com outras subfung¢des vinculados a outras fungdes, um exemplo € a
subfuncdo 122 da administracdo geral, sendo essa mais utilizada para gestdo do
SUAS nos érgéaos gestores.

E importante salientar que por mais que o orcamento publico busque
organizar e deixar as politicas publicas de fato traduzidas e de facil localizagao é
importante registrar que a funcédo 08 pode ser usada por outras areas, como de fato
ocorre no orcamento da unido, em que varios ministérios utilizam a fungao 08 em suas
acdes orcamentarias.

E possivel que essa seja uma falha das fungdes orgamentarias, ou, que de
fato quando foram criadas foram pensadas nessa direcdo, a de agregacao a outras
politicas publicas, mas o fato é que essa estrutura dificulta o processo de analise,
avaliagdo e monitoramento do gasto publico exclusivo para a Politica de Assisténcia
Social na fungao 08.

A funcao 08 vive um dilema complexo pelo uso de outras politicas publicas,
em que é apropriada em uma interpretagdo que nao € validada como Politica Publica
de Assisténcia Social.

Conforme as vivéncias e experiéncia, isso posto de forma mais recente,
compreendendo-se a dindmica do trabalho no Governo Federal, observou-se essa
apropriacdo da fungao Assisténcia Social no orcamento publico, como uma forma de
movimento antropofagico e de interesses que ndo sao os da politica que dela herda o
nome.

Nao se pode fazer de conta que a funcdo 08 deve servir a todos, pois,
quando a midia e outros setores legalista e finalistas somados a Faria Lima, nao
buscam separar o joio do trigo, e dizem que o Brasil gasta muito com Assisténcia
Social, sem olhar para os vazios de protecao social desse pais continental e claro,
sem compreender a dindamica dessa politica publica, da sua execugao e sem sombra
de duvidas da falta de recursos no principal ato, que é a execucdo dos servigos
socioassistenciais.

Em uma de suas aulas a professora Maria da Conceig¢ao Tavares demarca
essa antropofagia pela Assisténcia Social que se demarca aqui, ela fala dos interesses
sobre a politica, e de forma paralela se absorve a mesma légica para a fungao

orcamentaria 08.
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“So faz de conta que a politica nao interessa, quem manda, meu bem, e Deus
sabe que a politica Ihe interessa muito. O problema é que ele disfarga o seu
interesse politico, ele faz em camaras secretas, ele faz ai, sim, em chas, em
almogos, imagina se o0s japoneses nao estao interessados, pra caralho. Mas,
nao se trata de ser ostentatorio, podemos resolver nos jantares das sextas-
feiras. N6s ndo podemos resolver, nos jantares das sextas-feiras, nés nao
somos da elite dominante desse pais, por mais que alguns de vocés tenham
a pretenséo a ser que algum tem, eu nao tenho. Entédo ndo é cha e simpatia,
isto € um curso rebelde, quer dizer, que nés perdemos, nés somos derrotados
e se vocés nao fossem derrotados ndo vinham para essa universidade, iam
para USP, para PUC, ou para outra qualquer, ou para Harvard, para aqui que
nao viria seguramente, isso ta claro!” (Tavares, 1992).

Esses interesses estdo pautados como despretensdes cheia de
pretensoes, e a disputa no orgamento publico ela ndo é cha, café e simpatia, mas,
essas trincheiras pedem coragem e compreensao para olhar para o orgcamento para
além dos numeros, visualizando seu tom politico, ético e moral.

Compreender a agenda publica brasileira ndo é facil, e talvez requer parar
de fingir em fazer politica compensatéria, e de fato fazer politica que o povo brasileiro
precisa e necessita, essa é de fato a tarefa mais complexa, ja que o parlamento é
conservador, as elites sdo patrimonialistas e colonizadoras, e o povo é formado pela
descrencga social de uma vida justa e com dignidade.

Pautar a traducao da fungao 08, € uma tarefa de todos que constroem a
Assisténcia Social Brasileira, isso, se objetivar ter sustentabilidade politica para
atravessar os muros do ajuste fiscal e da austeridade, para assim compreender que a
funcdo orgamentaria Assisténcia Social ndo é uma colcha de retalho costurada em

uma ciranda descompassada.
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5 CONFIGURACOES DO SUAS EM NOSSOS DIAS: O QUE REVELAM AS
ESTATISTICAS

O SUAS, nos seus vinte anos de criagéo (2005- 2025), tem vivenciado diferentes
configuragdes no ritmo da histéria da Politica de Assisténcia Social e da propria
Seguridade Social. Diferentes momentos sdcio-politicos e distintas conjunturas
implicaram em configuragdes especificas.

Como um esfor¢co avaliativo, focou-se nos dados estatisticos de pesquisas
evidenciadas no SUAS, buscando desenhar, a partir, dos numeros realidades
vivenciadas. Assim, visitou-se as bases de informagbes do SUAS, mas
especificadamente CADSUAS*®, RMA*, CENSO SUAS #’de 2023.

Indo além da demarcacao temporal assumida nessa dissertagcao, afere-se,
neste seguimento, aportes de 2025 disponiveis nas bases de dados. O esforgo foi
configurar a concretude da Rede SUAS em seu tamanho, servigos ofertados e

numeros de atendimentos no ambito da populagao brasileira.

5.1 O SUAS em numeros: uma forma de decifrar a realidade.

E importante ressaltar que a Assisténcia Social ndo se resume &
transferéncia de renda. Ela envolve a perspectiva da Prote¢cado Social ampliada e a
integralidade de suas agodes, proporcionando aos seus usuarios condigdes de um

amplo atendimento, o que ocorre por meio da garantia do funcionamento de

45 O CadSUAS é o sistema de cadastro do SUAS, que comporta todas as informagdes relativas as
prefeituras, o6rgdo gestor, fundo e conselho municipal e entidades que prestam servigcos
socioassistenciais. Disponivel em:
https://aplicacoes.mds.gov.br/cadsuas/visualizarConsultaExterna.html;jsessionid=C811C9F989ACD4
F1B5BCC426476CDDCC

46 O Registro Mensal de Atendimentos (RMA) é um sistema onde s&o registradas mensalmente as
informagdes relativas aos servigos ofertados e o volume de atendimentos nos Centros de Referéncia
da Assisténcia Social (CRAS), Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social (CREAS) e
Centro de Referéncia Especializado para Populagdo em Situagcdo de Rua (Centros POP). Disponivel
em: https://www.gov.br/mds/pt-br/acoes-e-programas/suas/gestao-do-suas/vigilancia-
socioassistencial-1/reqistro-mensal-de-atendimentos-2013-rma

47 O Censo SUAS é um processo de monitoramento que coleta dados por meio de um formulario
eletrénico preenchido pelas Secretarias e Conselhos de Assisténcia Social dos Estados e Municipios.
E realizado anualmente desde 2007, por meio de uma acdo integrada entre a Secretaria Nacional de
Assisténcia Social (SNAS) e a Secretaria de Avaliagdo e Gestdo da Informagédo (SAGI) e foi
regulamentado peloDecreto n® 7334 de 19 de outubro de 2010. Disponivel em:
https://www.gov.br/mds/pt-br/acoes-e-programas/suas/gestao-do-suas/vigilancia-socioassistencial-
1/censo-suas
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unidades e equipamentos publicos, acolhimento e protegao para evitar o fracasso
das politicas sociais.

Por exemplo, sem uma rede de servigos estruturada o Beneficio de
Prestagdo Continuada (BPC) e programas como o Bolsa Familia*® perderiam sua
efetividade, pois dependem do acompanhamento e do suporte oferecido pelo
SUAS. Neste contexto, as equipes do SUAS desempenham um papel fundamental
no acompanhamento das condicionalidades do Programa Bolsa Familia e na gestao

do Cadastro Unico*® para Acesso aos Programas Sociais do Governo Federal.

Figura 3 - Equipamentos da Rede SUAS e Servigos

EQUIPAMENTOS DA REDE SOCIOASSISTENCIAL DO SUAS

Qtd. de Equipamentos Ativos

{Data da Atualizagdo: 06/06/2025) Preencheram o Censo SUAS 2023
CRAS 8. 834 8.641
CREAS nMunicipial 2942 2 866
CREAS Regional 36 36
Centro POP 258 246
Unidade de Acolhimento™ 7776 5.805
Centros de Convivéncia 9.104 8.060
Centro Dia 2169 1974
OUTROS SERVICOS
Qtd. de Equipamentos Ativos
(Data da Atualizagio: ) Preencheram o Censo SUAS 2023
Familias Acolhedoras - 588
Postos de Cadastramento 3.494 2.037

Fonte: MDS, 2025
Hoje essa rede € composta por mais de 34.613 unidades espalhadas de
Norte a Sul do Brasil, que tem papel de garantir prote¢ao social e acesso a garantia
de direitos por meio de seus servigos e encaminhamentos junto as demais politicas

publicas.

4 0O Bolsa Familia & o maior programa de transferéncia de renda do Brasil, reconhecido
internacionalmente por ja ter tirado milhdes de familias da fome. O Governo Federal relangcou em 2023
0 programa com mais protecao as familias, com um modelo de beneficio que considera o tamanho e
as caracteristicas familiares, aquelas com trés ou mais pessoas passarao a receber mais do que uma
pessoa que vive sozinha. Além de garantir renda para as familias em situagdo de pobreza, o Programa
Bolsa Familia busca integrar politicas publicas, fortalecendo o acesso das familias a direitos basicos
como saude, educagao e assisténcia social. Disponivel em: https://www.gov.br/mds/pt-br/acoes-e-
programas/bolsa-familia

49 O Cadastro Unico é um registro que permite ao governo saber quem s&o e como vivem as familias
de baixa renda no Brasil. Ele foi criado pelo Governo Federal, mas é operacionalizado e atualizado
pelas prefeituras de forma gratuita. Ao se inscrever ou atualizar seus dados no Cadastro Unico, vocé
pode tentar participar de varios programas sociais. Cada programa tem uma exigéncia diferente, mas
0 primeiro passo é ter sempre seu cadastro atualizado. Disponivel em: https://www.gov.br/pt-
br/servicos/inscrever-se-no-cadastro-unico-para-programas-sociais-do-governo-federal
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Tais unidades executam diversos servicos por meio das equipes de
Referéncias do SUAS. Essas equipes sao responsaveis por assegurar a correta
identificacdo, inclusdo e atualizagdo das familias em situagcao de vulnerabilidade
social, garantindo que as informagdes registradas no sistema reflitam com precisao
as realidades socioeconomicas da populagao atendida.

No ambito da gestéo, cabe as equipes municipais e estaduais do SUAS
planejar, coordenar e supervisionar as agdes relativas ao Cadastro Unico,
articulando com as diversas unidades da Assisténcia Social, especialmente os
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS). Essas equipes também séo
responsaveis por monitorar indicadores, avaliar a cobertura e a qualidade dos
dados, promover capacitacbes para os profissionais envolvidos e garantir a
seguranca e a confidencialidade das informagdes, bem como cumprindo um dos
objetivos da Politica de Assisténcia Social que é a Vigilancia Socioassistencial.

As equipes de referéncia, por sua vez, atuam na linha de frente do
atendimento, realizando entrevistas com as familias, orientando sobre a importancia
e os critérios do Cadastro Unico, além de identificar possiveis atualizagbes e
inconsisténcias nos dados. Esses profissionais sao fundamentais para garantir que
0 acesso aos programas sociais, como o Minha Casa Minha Vida, Bolsa Familia, a
Tarifa Social de Energia Elétrica, entre outros, seja efetivo e direcionado as familias
gue realmente necessitam.

Neste viés, as equipes estdo inseridas no Servico de Protecdo e
Atendimento Integral a Familia (PAIF), que € uma das principais acdes da Politica
de Assisténcia Social no Brasil, executado no ambito dos 8.641 Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS).

O PAIF realiza atendimentos com foco na acolhida, escuta qualificada,
orientacdo e acompanhamento das familias em situacado de vulnerabilidade social.
Suas acgdes incluem visitas domiciliares, encaminhamentos para a rede de servigos,
como o Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos, que desenvolve
acdes complementares ao trabalho social com familias, promovendo espacos de
encontro, troca de experiéncias e fortalecimento das relagbes comunitarias. Hoje
sdo mais de 8.000 Centros de Convivéncia, que desenvolvem atividades ludicas,
culturais, esportivas e educativas, o SCFV busca prevenir situacbes de
vulnerabilidade social, incentivar a autonomia e promover a cidadania de criangas,

adolescentes, jovens, adultos e idosos. As agbes sao organizadas em grupos,
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conforme faixas etarias, respeitando as particularidades e necessidades de cada
publico atendido. Cabe salientar, que essas equipes realizam articulagdo em rede
para acesso e a garantia de direitos com as demais politicas publicas (educacgao,
saude, cultura, saneamento e outras).

Para que se possa ter a dimensao da quantidade de atendimentos
realizados no CRAS, segue informacgdes nos Registros de Mensal de Atendimentos
(RMA) do exercicio de 2024:

Quadro 6 - Registros de Mensal de Atendimentos (RMA) do exercicio de 2024

Quantidade total de novas familias inseridas no Quantidade

acompanhamento do PAIF em 2024

Em situacao de extrema pobreza, no més de referéncia 214.592
Beneficiarias do Programa Bolsa Familia 385.660
Beneficiarias do Programa Bolsa Familia, em 74.739

descumprimento de condicionalidades

Com membros beneficiarios do BPC 74.564

Com criancas/adolescentes em situagao de trabalho

infantil 2.407
Com criangas e adolescentes em Servigo de 8.848
Acolhimento

Fonte: Elaborada pelo proprio autor, 2025.

Outro numero de relevancia é o volume de atendimentos particularizados

realizados nos CRAS que é a porta de entrada para a Politica de Assisténcia Social,
conforme segue:

Quadro 7 - Atendimentos particularizados realizados nos CRAS

97




Volume de atendimentos particularizados realizados no CRAS | Quantidade

Quantidade total de atendimentos particularizados realizados no | 40.687.393

CRAS no més de referéncia

Quantidade total de atendimentos realizados no CRAS onde as 2.222.111

familias foram encaminhadas para inclusdo no Cadastro Unico

Quantidade total de atendimentos realizados no CRAS onde as 7.375.254
familias foram encaminhadas para atualizagao cadastral no

Cadastro Unico

Quantidade total de atendimentos realizados no CRAS onde os 479.640

individuos foram encaminhados para acesso ao BPC

Quantidade total de atendimentos realizados no CRAS onde as 73.753

familias foram encaminhadas para o CREAS

Quantidade total de atendimentos realizados por meio de visitas 3.100.813

domiciliares

Quantidade total de atendimentos realizados por meio de 237.784

concessao ou entrega de auxilios-natalidade

Quantidade total de atendimentos realizados por meio de 118.318

concessao ou entrega de auxilios-funeral durante

Quantidade total de atendimentos realizados por meio de

concessao ou entrega de outros beneficios eventuais 5.541.217

Fonte: Elaborada pelo préprio autor, 2025.

A importancia do PAIF para o SUAS e para o programa Bolsa Familia é
estratégica, pois ele contribui para que as familias superem situagdes de pobreza e
exclusao social, ou seja, promove o resgate social e cidada das familias. Ao oferecer

acompanhamento continuo e promover 0 acesso a Servigos essenciais, como
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saude, educacao e qualificagao profissional, o PAIF fortalece a capacidade das
familias de se manterem no programa Bolsa Familia e de cumprirem as
condicionalidades exigidas. Dessa forma, o servico ndo apenas apoia a
permanéncia dos beneficiarios no programa, mas também atua na construgéo de
trajetérias de emancipagdo e inclusdo social, alinhando-se aos principios de
protecao social e cidadania promovidos pelo SUAS.

O trabalho da Gestdo do SUAS e das equipes de referéncia assegura a
efetividade do Cadastro Unico como instrumento estratégico de planejamento,
gestdo e execucgao das politicas publicas voltadas a superagdo da pobreza e a
promoc¢ao da cidadania, bem como, o acompanhamento das condicionalidades do
programa Bolsa Familia.

Abaixo apresenta-se um recorte quantitativo dos numeros do Cadastro
Unico e do Acompanhamento de Condicionalidades constantes do Relatério de

Informacdes (RI) da Secretaria de Avaliacdo e Gestdo do Cadastro Unico:

Figura 4 - Fotografia do Cadastro Unico no Brasil

CADASTRO UNICO ©

FAMILIAS CADASTRADAS FAMILIAS FAMILIAS FAMILIAS
MAIOR2025 EM SITUACAD EM SITUACAOD COM RENDA
DE POBREZA DE BAIXA PER C,),\PI.I:,':"_”A
41.454.440
19.901.160 7.899.079
T 13.654.201
PESSOAS CADASTRADAS PESSOAS_ PESSOAS_ PESSOAS
MAID2025 EM SITUACAD EM SITUACAD COM RENDA
DE POBREZA DE BAIXA PER C)“\F'IT"A_) ,.
94.893.041
48.011.178 22 347574
T 24.534.289
ESTIMATIVA DE FAMILIAS COBERTURA (%)
gC'-’ﬂ FERFIL CADASTRO UNICO [ ]

27.390.856 (1010)

Fonte: Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social, Familia e Combate & Fome, SAGICAD, Cadastro Unico para programas Sociais; instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA)

Fonte: Relatério de Informagao — RI MDS, 2025.

Esses dados, demonstram o tamanho institucional da capacidade de
atendimento das unidades publicas do SUAS, e ao mesmo tempo, traduzem os
desafios espelhados de norte a sul do Brasil, na perspectiva do trabalho social com
Familias e Individuos, além da necessidade da operacionalizagcao da oferta de
Servicos a esses usuarios.
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Figura 5 - Bolsa Familia e seu tamanho

BOLSA FAMILIA ©
FAMILIAS PESS0AS
MAIDR2025 MAIDI2025

20.461.958

TOTAL DE BENEFICIOS DO

BOLSA FAMILIA
MAID/2025

96.847.092

BENEFICIO MEDIO

MENSAL *
MAICI2025

R$ 667,49

53.704.650

VALOR MENSAL

REPASSADO *
MAID/2025

R$ 13.642.017.284

gﬁ:’inopl\ BFA TOTAL DE BENEFICIOS VARIAVEIS
FAMILIARES
53.704.519
15.258.694
COMPLEMENTARES
GESTANTES
18.831.631
675.315
FRIMEIRA
INFANCIA - PBF NUTRIZ
8.886.359 284.693
o
165.889 12.341.944
ADOLESCENTE

2.916.750

*0 total de recursos transferidos e o beneficio médio desconsideram as familias que se encontram em situacdo de suspensdo na Folha de Pagamentos do

PEF

Fonte: Ministério do Desenvolvimento e Assisténcia Social Familia @ Combate 4 Fome, SENARC, Demonstrativo Fisico/Financeiro do Programa Bolsa

Famllia

Fonte: Relatério de Informagédo — Rl MDS, 2025.

E no que se refere aos Cadastro Unico, e seus grupos tradicionais

atendidos, entende-se que:

Figura 6 - CadUnico e Grupos Tradicionais

Cadastro Unico por Grupos Populacionais Tradicionais Especificos

Grupos Familiares

Familias Cadastradas
Margo/2025

Familias Cadastradas

Beneficiarias do PBF
ADTIZ025

Indigenas 313,345 243,005
ciganos 17 800 9.467
Quilombolas a04 9585 283 172
Ribeirinhos 199.823 149.089
Extrativistas Ba 782 51. 974
Pescadores artesanais 467253 366.473
Agricultores familiares 2. 755 898 1.934 446
Assentados da Reforma Agraria 196.271 90.207
Acampados 59 491 27 847
Pessoas em situagho de rua 323.026 238.359
a por empresndl de Infrasstrutura 21 118 9.695
Coletores de matenal reciclavel 509 133 379 . 84A5
Beneficidrios do Programa Nacional do Crédito Fundiario 4.077 1.799
Familias de presos do sistema carcerario 39 292 24 65688
pert a comun de terreiro 19.357 8.243

Total” 5.081.024 3.548.9286

O total de familias GPTE corfesponde ao somatdrnia de todos os grupos excluindo os casos com mais de uma marcagio

Fonte: MINISténo do Desenvoivimento & Assisiéncia Social, Familia @ Combats & Fome, SAGICAD, Cadastre UNICo Dara programas Sociais

Fonte: Relatério de Informagédo — Rl MDS, 2025.
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Figura 7 - Acompanhamento das condicionalidades

Acompanhamento das Condicionalidades

Criangas e Adolescentes e Total de

Criangas Adolescentes Jovens Pessoas

EDUCAGAO (4 a5 anos) (6 a 15 anos) (16 2 17 anos) (4217 anos)

Publico para acompanhamento 2.945 425 13.941.126 2 605.067 19.491.618

Pessoas acompanhadas 2.003.115 11.841.007 2.081.452 16.925.574

Taxa de acompanhamento 68,01% 84,94% 79.90% B1,70%

Pessoas que cumpriram a condicionalidade (com 1.895.956 11.265 202 1.789.750 14.950.908
frequéncia acima da exigida)

Taxa de cumprimento 94,65% 95,14% 85,99% 93.88%

Fonta: Ministério do Desenvolvimento & Assisténcia Social. Familia @ Combata & Fome, SENARC (Marco/2025)

Fonte: Relatério de Informagédo — Rl MDS, 2025.

SUAS também desempenha um papel fundamental na Prote¢ao Social

Especial de Média e Alta Complexidade, através do Servico de Protegdo e

Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI), voltado para o

atendimento de familias e individuos que vivenciam situacdes de violagao de direitos,

como.

Violéncia doméstica e familiar, como agressodes fisicas, psicologicas
ou ameacgas contra mulheres, criangas, adolescentes, idosos ou
pessoas com deficiéncia.

Abuso e exploracao sexual de criangas, adolescentes ou pessoas
vulneraveis.

Negligéncia recorrente, como auséncia de cuidados basicos com a
saude, alimentagao, higiene ou educacéao de criangas e idosos por
parte dos responsaveis.

Abandono de idosos, pessoas com deficiéncia ou pessoas em
situagao de rua por suas familias.

Trabalho infantil em condigdes degradantes ou perigosas.

Uso problematico de substancias psicoativas, que afeta a dinamica
familiar e os vinculos sociais.

Discriminagao e violagao de direitos de pessoas com deficiéncia ou
LGBTQIA+, quando resultam em exclusao, violéncia ou sofrimento

psiquico.
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Este servico € prestado nos Centros de Referéncia Especializados de
Assisténcia Social (CREAS), que hoje contam com 2.902 unidades. O servigo é
conduzido por uma equipe técnica multiprofissional que realiza acompanhamentos
sistematicos, com foco na reconstrugao de vinculos familiares e comunitarios, no
fortalecimento da autonomia e no acesso a direitos. O PAEFI tem como diretriz a
escuta qualificada e o atendimento humanizado, articulando-se com a rede
socioassistencial e demais politicas publicas para garantir respostas integradas as
demandas das familias e individuos atendidos. O servigo contribui para a superacao
de situacdes de violéncia e violagdes, promovendo a protecio social e a reparacao
dos danos sofridos. Além disso, o PAEFI busca prevenir a reincidéncia de violagdes
e promover o protagonismo dos usuarios no enfrentamento das situagées de risco,
respeitando suas singularidades e promovendo o acesso a cidadania.

Outro servico de extrema relevancia, é o servico de acolhimento de
pessoas idosas no Brasil, atuando na protecao de direitos, promog¢ao da dignidade
e garantia de cuidados integrais. Esse servigo € parte da Protegdo Social Especial
de Alta Complexidade do SUAS e tém como objetivo atender idosos que se
encontram em situagdo de vulnerabilidade, como abandono, rompimento de
vinculos familiares ou auséncia de condigbes para autossustento, e neste contexto,
oferta servigo nas modalidades de acolhimento de Longa Permanéncia para Idosos
(ILPIs), casas-lares e republicas.

O SUAS desempenha um papel central na atencdo a populacdo em
situacao de rua, atuando por meio de servigos, programas e beneficios que visam
garantir protegcao social, dignidade e o acesso a direitos fundamentais. Essa
atuacao ocorre especialmente no ambito da Protecdo Social Especial de Média e
Alta Complexidade, com foco na superacao das vulnerabilidades vivenciadas por
essa populacao.

Um dos principais servigos ofertados pelo SUAS para esse publico é o
Centro de Referéncia Especializado para Populagdo em Situagdao de Rua (Centro
POP). Essa unidade publica oferece atendimento especializado, espago para
higiene pessoal, alimentagéo, guarda de pertences, além de escuta qualificada e
encaminhamentos para a rede de servigos, como saude, educagao, qualificacao
profissional e emissdo de documentos. O objetivo &€ promover a reinsergao social e

a reconstrucao de vinculos familiares e comunitarios.
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Além do Centro POP, o SUAS também oferece o Servigo Especializado
em Abordagem Social, que realiza agdes nos espagos publicos para identificar
pessoas em situagdo de rua, escutar suas demandas e encaminha-las para os
servigos adequados. Essa abordagem busca garantir o acesso imediato a rede de
protecdo social, respeitando a autonomia e a trajetéria de cada individuo.

Para casos que envolvem maior vulnerabilidade ou auséncia completa de
vinculos familiares, o SUAS disponibiliza ainda servicos de acolhimento
institucional, como albergues, casas de passagem e republicas. Esses servigos
garantem abrigo temporario, atendimento psicossocial e apoio para a construgao de
novos projetos de vida, com vistas a superagao da situagao de rua. A atuagao do
SUAS junto a populacdo em situacdo de rua € orientada pelos principios da
protecdo integral, respeito a dignidade e ao protagonismo dos usuarios,
contribuindo para o enfrentamento da exclusdo social e a promoc¢ao de politicas
publicas mais inclusivas e humanizadas.

Um dos principais desafios enfrentados pelo SUAS é a auséncia de
vinculagdo de seu orgcamento as despesas obrigatérias da Unido, o que o torna
suscetivel a cortes e instabilidades. Essa condigdo compromete a continuidade e a
eficacia dos servigos socioassistenciais, uma vez que os recursos destinados a area
sdo classificados como despesas discricionarias, cuja execugao depende da

disponibilidade orgamentaria.
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6 UMA DECADA ORGAMENTARIA DO COFINANCIAMENTO DO SUAS POR
PARTE DA UNIAO: ENTRE IDAS E VINDAS (2014 - 2024)

Desde o principio esta dissertagdo busca pesquisar, de forma mais
profunda, o financiamento da Politica de Assisténcia Social com o foco no
cofinanciamento do SUAS por parte da Unido. Cabe esclarecer que aqui, ndo sera
relatado sobre o orgamento do BPC, do Bolsa Familia ou outros tipos de agdes
orcamentarias por parte da Unido que fazem parte da Funcdo Orgcamentaria
Assisténcia Social, mas que caracterizam transferéncia de renda direta ao cidadao.
De fato, a pretensao é aprofundar a parte que se considera essencial, como primazia
da assisténcia social: o cofinanciamento dos servigos socioassistenciais tipificados e
de sua complementaridade por meios dos Programas, Emendas Parlamentares e o
apoio a gestdo do SUAS por parte da Unido aos entes federados.

E importante ressaltar, que esta pesquisa vai analisar o cumprimento do
estabelecido na LOAS no que tange ao ato de cofinanciar o SUAS por parte da Uniéo,
considerando o propésito do financiamento que esta condicionado a participacdo das
trés partes federativas.

O olhar estara focado no Artigo 12-A da LOAS (1993), que estabelece a

competéncia da Unido no apoio financeiro aos Municipios, Estados e Distrito Federal.

Art. 12-A. A Unido apoiard financeiramente o aprimoramento a gestéo
descentralizada dos servigos, programas, projetos e beneficios de
Assisténcia Social, por meio do indice de Gestao Descentralizada (IGD) do
Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas), para a utilizagdo no ambito dos
Estados, dos Municipios e do Distrito Federal, destinado, sem prejuizo de
outras acdes a serem definidas em regulamento, a:

| - Medir os resultados da gestdo descentralizada do Suas, com
base na atuagdo do gestor estadual, municipal e do Distrito Federal na
implementagdo, execugdo e monitoramento dos servigos, programas,
projetos e beneficios de Assisténcia Social, bem como na articulagao
intersetorial,

Il - Incentivar a obtencdo de resultados qualitativos na gestédo
estadual, municipal e do Distrito Federal do Suas; e

Il - calcular o montante de recursos a serem repassados aos entes
federados a titulo de apoio financeiro a gestdo do Suas.

§ 1° Os resultados alcangados pelo ente federado na gestdo do
Suas, aferidos na forma de regulamento, serdo considerados como prestagéo
de contas dos recursos a serem transferidos a titulo de apoio financeiro.

§ 2° As transferéncias para apoio a gestdo descentralizada do Suas
adotardo a sistematica do indice de Gestdo Descentralizada do Programa
Bolsa Familia, previsto no art. 82 da Lei n2 10.836, de 9 de janeiro de 2004, e
serao efetivadas por meio de procedimento integrado aquele indice.

§ 3° (VETADO).

§ 4° Para fins de fortalecimento dos Conselhos de Assisténcia Social
dos Estados, Municipios e Distrito Federal, percentual dos recursos
transferidos devera ser gasto com atividades de apoio técnico e operacional
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aqueles colegiados, na forma fixada pelo Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, sendo vedada a utilizagcdo dos recursos para
pagamento de pessoal efetivo e de gratificagdes de qualquer natureza a
servidor publico estadual, municipal ou do Distrito Federal. (Brasil, 1993)

Para tanto, serdo apresentados os dados do cofinanciamento da Unido,
extraidos do Sistema Integrado de Planejamento e Orgamento (SIOP) do MPO em
que os dados vao refletir os recursos destinados a da Protecdo Social Basica, a
Protecao Social Especial, considerando o indice de Gestdo Descentralizada do SUAS,
Primeira Infancia no SUAS e as Emendas Parlamentares.

Tais recursos nascem na Unidade Orgcamentaria do Fundo Nacional de
Assisténcia Social e que de fato fazem o percurso orgamentario até serem transferidos
via “Fundo a Fundo” para os entes federados Brasileiros.

E importante evidenciar que para que um ente possa receber repasses via
“Fundo a Fundo®®” na logica do SUAS é necessario atender alguns pré-requisitos

conforme o texto da LOAS:

Art. 30. E condigdo para os repasses, aos Municipios, aos Estados e ao
Distrito Federal, dos recursos de que trata esta lei, a efetiva instituicdo e
funcionamento de:

| - Conselho de Assisténcia Social, de composigéo paritaria entre governo e
sociedade civil;

Il - Fundo de Assisténcia Social, com orientagdo e controle dos respectivos
Conselhos de Assisténcia Social;

[l - Plano de Assisténcia Social.

Paragrafo unico. E, ainda, condicdo para transferéncia de recursos do FNAS
aos Estados, ao Distrito Federal e aos Municipios a comprovagao
orgamentaria dos recursos proprios destinados a Assisténcia Social, alocados
em seus respectivos Fundos de Assisténcia Social, a partir do exercicio de
1999. (Brasil, 1993)

Essa Tradugao, dar-se na triade que precisa cumprir o que se chama de
CPF do SUAS:
1. Conselho de Assisténcia Social, instituido, com paridade e proporcionalidade;
2. Plano de Assisténcia Social, elaborado e aprovado pelo Conselho;
3. Fundo de Assisténcia Social, instituido com unidade orgamentaria propria,
recursos do Tesouro Municipal alocados e Conselho de Assisténcia Social

deliberando sobre sua aplicagao.

50 |Instrumento de descentralizagéo de recursos disciplinado em leis especificas que se caracteriza pelo
repasse direto de recursos provenientes de fundos da esfera federal para fundos da esfera estadual,
municipal e do Distrito Federal, dispensando a celebragdo de convénios. Exemplos de fundos que
operam essa modalidade de transferéncia sdo o Fundo Nacional da Assisténcia Social (FNAS) e o
Fundo Nacional de Saude (FNS). Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-
publicacoes/glossario-orcamentario/-/orcamentario/termo/transferencia_fundo_a_fundo
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Portanto, esses sao os requisitos basicos para o credenciamento do ente a
receber recursos do FNAS. Convém enfatizar que tal credenciamento dar-se-a a partir
das pactuagdes partilhadas efetivamente na CIT, deliberadas no CNAS e aceitadas
pelos entes, ja que a logica posta é da Celebragédo do Pacto Federativo no interior do
SUAS.

Os dados aqui apresentados referem-se a um periodo de dez anos - 2014
a 2024, sendo a década de analise proposta por esta pesquisa.

A primeira analise parte da leitura do Projeto de Lei Orgamentaria Anual,
aprovada pelo CNAS e a PLOA de fato enviada para o Congresso por parte do
Executivo por meio do MPO. A andlise vai passar intricadamente pelas 5 principais
acdes orcamentarias do SUAS (PSB, PSE, PIS-PCF, Emendas Parlamentares e
IGD/SUAS).

Os recursos da PSB, refere-se aos recursos financeiros destinados a
Protecao Social Basica, um dos componentes do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS). Esses recursos sao transferidos “Fundo a Fundo” da Unido para Estados e
Municipios e sao utilizados para financiar servigos, programas e projetos que visam
prevenir situagdes de vulnerabilidade e risco social, fortalecendo vinculos familiares e
comunitarios.

Nessa série historica, observar-se que nunca o orgamento enviado pela
Secretaria Nacional de Assisténcia Social, por meio do CNAS, foi o considerado no
texto da PLOA, mesmo em que pese o CNAS realizar suas observagoes, rever
valores, deliberar e aprovar, seguindo os fluxos da participacdo do controle social no
orcamento pubico. Convém ressaltar que, no desenho institucional do SUAS, aprovar
a PLOA no CNAS ¢é um passo essencial para o cumprimento da légica estabelecida
na LOAS.

Acéo Orgcamentaria da Protecdo Social Basica (219E):
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Figura 8 - PLOA x Deliberagdao CNAS - PSB
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Fonte: SIAFI, 2025.

De fato, a partir desta analise, é possivel constatar que essas deliberagoes
e aprovacgoes da PLOA por parte do 6rgao deliberativo do SUAS e o CNAS nunca
foram acatados pelo Ministério do Orgamento e Planejamento, sendo uma tendéncia
I6gica de todos os ultimos governos, sejam de esquerda, centro e direita, porém, de
forma mais acentuada, os de direita.

O MPO, ao elaborar o orgamento, divide o bolo de recursos orgamentarios
de acordo com as despesas (e) compreendendo que as despesas de natureza
obrigatéria vao ser as primeiras atendidas e, diga-se de passagem, essas ja
consomem boa parte do orcamento.

Em seguida, as demais despesas que sdo consideradas discricionarias,
passam pelo mesmo processo de divisdo, mas, o bolo or¢gamentario ja ndo esta
completo e passa a ser (re)fatiado na parte restante.

Cabe ressaltar que, nessa partilha, tem uma gigantesca parte que serve
para pagar a divida publica, ou seja, seus juros e rolagem, além das despesas de
isencao fiscal e demais despesas obrigatorias, que compde uma estimativa entre 80%
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e 90% do bolo orcamentario. Comecga-e aqui a compreender e ter de fato a dimensao
do orgamento, dividido em Despesas Obrigatdrias®' e Despesas Discricionarias®?.

No tocante a essas 5 (cinco) ag¢des orcamentarias: 219E — Agdes de
Protecao Social Basica, 219F — Acdes de Protec¢des Social Especial, 217M — Primeira
Infancia no SUAS, 8893 — Apoio a Organizacdo, a Gestdo e a Vigilancia
Socioassistencial no Territério, no ambito do Sistema Unico de Assisténcia Social —
SUAS e 219G - Estruturacao da Rede de Servicos e Fortalecimento da Gestao do
Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS, tem sua natureza orgamentaria
considerada como Despesa Discricionaria, fazendo com que ndo haja a necessidade
do MPO em atender a determinacdo da deliberacdo do CNAS, que é o 6rgao
deliberativo e de controle social dessa politica publica.

Considerando uma série histérica dos ultimos anos, o periodo mais critico
observado é referente 2020 a 2023, tendo o pior valor de PLOA em 2023: primeiro
ano do governo Lula, em que a elaboragao da PLOA era responsabilidade do Governo
Bolsonaro. A rigor, para a PSB, estavam previstos apenas, aproximadamente, 32
milhdes de reais, o que efetivamente daria para menos de 5 (cinco) dias de
Cofinanciamento referente ao més de janeiro de 2023. Tal valor representa apenas
2% do orcamento aprovado pelo CNAS, e, entao, seria o fim do SUAS, no exercicio
de 2023.

Outro dado importante é que pdés 2016, ha declino na projegao
orcamentaria, dado ao ajuste fiscal imposto a época e a Emenda Constitucional
95/2016, que visa congelar os investimentos e gastos publicos por um periodo de 20
anos, sem ampliagdo ou margem para isso.

Entre os anos de 2020, 2021 e 2022, em um cenario pandémico, constata-
se uma retragdo maior na previsao dos recursos projetados, mas, também, nota-se
que, entre os anos de 2019 e 2020, ha uma queda brutal na previsao orcamentaria,
apresentando uma margem maior de decrescimento. A partir de 2020 ocorre uma

tendéncia menos decrescente, mas, mantendo o ritmo de desfinanciamento

5! Despesa em que a Unido tem a obrigagao legal ou contratual de realizar, ou seja, cuja execugéo é
mandatdria. Os maiores grupos de despesas obrigatérias sdo os seguintes: servigco da divida; pessoal;
encargos sociais e 0s beneficios da previdéncia social. Disponivel em:
https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-orcamentario/-
[orcamentario/termo/despesa_obrigatoria.

52 Despesa em que sua execucdo estd sujeita a avaliacdo de oportunidade pelo gestor.
Disponivel em: https://www.congressonacional.leg.br/legislacao-e-publicacoes/glossario-
orcamentario/-/orcamentario/termo/despesa_discricionaria
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completamente atipico, em que a proposta orcamentaria sai da casa dos 1,3 bilh&do
para pouco mais de 600 milhdes, e isso para manter uma estrutura estatal de mais de
34.613 mil unidades do SUAS.

Nesse periodo, quando comparado a proposta aprovada pelo CNAS, a
previsdo orcamentaria apresentada pela PLOA proposta pelo executivo, essa
representou em 2020 apenas 34% do necessario para manutencdo do SUAS. Em
2021, essa proporgao foi de 38%, assim como, em 2022, também foi de 38% do que
o SUAS precisava para operar. E isso considerando as ultimas pactuacdes de valores
realizadas em 2015 (ano de maior sustentabilidade orgamentaria para o SUAS), sem
contar com corregdao monetaria, ajuste de valores, e/ou novas expansdes e ampliacao
de servigos nos territérios de norte a sul do Brasil.

Dessa forma, também cabe ressaltar que, no escopo das fragilidades
juridicas do marco regulatério do SUAS, esta a auséncia de critérios de reajuste nos
valores de referéncia para o cofinanciamento federal.

Ja a previsao para 2023, traz uma marca de descrenca do SUAS e de uma
vinganga do Governo Bolsonaro, ja que o SUAS e sua composigao de trabalhadores,
gestores e usuarios, formaram uma trincheira de resisténcia contra o
desfinanciamento. Inegavelmente, a PLOA de 2023, representava o fim do SUAS,
além de colocar na mao de um novo governo, recém-eleito, a tarefa problema de
reaver a recomposicdo do orcamento para o SUAS, sob pena de haver um colapso e
a rede parar em 5 dias, apds primeiro dia do ano de 2023.

Em 2024, o SUAS entra em um novo ciclo de recomposi¢cao: a PLOA ja
comeca a retomada de patamares vistos entre 2015 e 2017, mas, ainda desfasado se
olhar para o orgamento deliberado pelo CNAS em 2024. Expressamente € um novo
ciclo na agenda publica no SUAS, mas, ainda refém das configuragées do Novo
Regime de Ajuste Fiscal, e ademais, atrelado ainda como uma despesa discricionaria,
passiva de bloqueios e contingenciamentos orgamentarios, ao logo do exercicio de
aplicacao da LOA.

Os recursos da PSE representam um conjunto de servigos, programas e
projetos oferecidos pelo Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) para pessoas e
familias em situagao de risco pessoal e social, em que seus direitos foram violados ou
ameacados. A PSE atua em casos de violéncia, abandono, negligéncia, abuso sexual,

entre outros.
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O mesmo movimento, ocorre no or¢camento da PSE (219F), com as

mesmas tendéncias e analises:

Figura 9 - PLOA x Deliberagao CNAS - PSE
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Fonte: SIAFI, 2025.

Entre 2017 e 2023, o orcamento da PLOA comparado ao aprovado pelo
CNAS a proposta pelo executivo representou em 2017 cerca de 67% do necessario
para manutencdo do SUAS, e nos anos seguintes ha uma queda exponencial: em
2018 a proposta do executivo representada 61% do recurso necessario para
manuteng¢ao minima do SUAS, ja em 2019 foi de 43%, 2020 foi de 48%, 2021 de 40%,
2022 de 40%, e o ano mais critico, o de 2023, a PLOA representava apenas 2% do
que o SUAS na Protecdo Social Especial necessitaria para operar, olhando para as
ultimas pactuagdes de valores em 2015, sem contar com corre¢do monetaria, ajuste
de valores, e/ou novas expansdes e ampliagdo de servigos nos territorios de norte a
sul do Brasil.

Em 2024, ha uma retomada de 90% do pactuado, se comparado a PLOA
do CNAS com a enviada para aprovagao pelo Congresso. Essa é a primeira PLOA
elaborada pelo 3° Governo de Lula, reafirmando aquilo que se traz aqui, como um
novo ciclo na agenda do SUAS, claro, com as devidas ressalvas, ja que ainda ocorre
com elementos de ajuste fiscal e ndo havendo margem para corregcdo monetario nos

ultimos 10 anos nos valores pactuados.
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Ja os recursos de apoio a Gestao do SUAS, sdo inspirados na experiéncia
inovadora do indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia, a
instituicdo do indice de Gestdo Descentralizada do Sistema Unico de Assisténcia
Social — IGDSUAS caracteriza-se como uma estratégia essencial para o
aprimoramento da gestdao do SUAS. Por meio do IGDSUAS, a Unido passa a apoiar
financeiramente o aprimoramento da gestao reconhecendo e incentivando os esforgos
dos gestores na condugao e implantagdo do SUAS de forma qualificada.

No que tange ao orcamento do apoio a gestdo, no indice de Gestao

Descentralizada (IGD/SUAS-8893), pode se observar as seguintes tendéncias:

Figura 10 - PLOA x Deliberagao CNAS - IGDSUAS
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Fonte: SIAFI, 2025.

Com os desafios complexos, o IGD/SUAS foi o mais afetado nos ultimos 10
anos de Sistema Unico de Assisténcia Social, e observando o histérico da PLOA e
das deliberacbes do CNAS, percebe-se a perda institucional da capacidade alocativa

de recursos na acao orgcamentaria de apoio as gestdes municipais e estaduais.
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Ocorre uma concentracdo da contragdo de investimentos nessa acgao
orcamentaria entre os anos de 2017 e 2024, em que o Estado Brasileiro passa por
questdes complexas e crises econdmicas, mas, de fato, se atenua entre 2020 e 2024,
governos de Bolsonaro e Lula 3.

Entre 2017 e 2024 as perdas entre PLOA deliberada pelo CNAS e PLOA
do Executivo somam 424%.

Se atentar para a comparacgao entre PLOA do Executivo e LOA aprovada,

as mesmas tendéncias se repetem entre os anos de 2017 a 2024

Figura 11- PLOA x LOA - IGDSUAS
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Fonte: SIAFI, 2025.

Outro ponto a ser observado é que a diferenca entre a LOA e PLOA
deliberada pelo CNAS, nesse mesmo periodo, ha uma defasagem de 421,3%.
Levando em consideragdo a complexidade da relagao executivo e legislativo, mesmo
com as propostas desidratadas envida pelo executivo, o Legislativo ao longo dos 10
anos, cortou 63% somada as todas as propostas apresentadas em relagdo ao
or¢amento aprovado para o apoio da gestao do SUAS.
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Ja em relacdo a diferenca entre a LOA e PLOA deliberada pelo CNAS, o
dado observado na PSB chega a uma defasem de 459%, na PSE essa defasagem é
de 449%. E a PLOA do executivo e a LOA aprovada pelo Congresso Nacional, na
PSB o corte foi de 24% e na PSE esse corte € de 30%.

Percebam que a PAS perde recursos em dois momentos, na tentativa da
incidéncia politica realizada pelo CNAS ao apresentar sua proposta de PLOA, e no
momento da negociagao entre executivo e legislativo.

Outro ponto importante ¢ lembrar da PEC da Transi¢cdo®, votada em
dezembro de 2022, essa PEC fez com que houvesse uma retomada no Pacto
Federativo, e um aumento previsao orgamentaria de cerca de 4994% para PSE e de
3860% par PSB, tendo sido realizada uma incidéncia politica junto a equipe de
transicdo e o Parlamento, visando a recomposicdo do orcamento dos servigos
socioassistenciais do SUAS, o aumento do beneficio do Programa Bolsa Familia e as
condigdes politicas para retomada de um inicio de recuperacédo do SUAS.

Quadro da PSB comparativo entre PLOA e LOA entre 2014 e 2024:

Figura 12 - PLOA x LOA - PSB
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Fonte: SIAFI, 2025.

53 Altera a Constituigdo Federal, para dispor sobre as emendas individuais ao projeto de lei
orcamentaria, e o Ato das Disposi¢cdes Constitucionais Transitorias para excluir despesas dos limites
previstos no art. 107; define regras para a transicdo da Presidéncia da Republica aplicaveis a Lei
Orcamentaria de 2023; e da outras providéncias. Disponivel em:
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2341862

113


https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=2341862

Com a PEC da Transicdo ja em 2023 ha um aumento nos recursos
previstos para oferta do SUAS, fazendo com que a PAS voltasse ao patamar de
investimento préximo ao vivido em 2015, contudo cabe expressar que o processo de
desfinanciamento do SUAS comega em 2015 e se deprime de forma mais complexa
2020, 2021 e 2022. E possivel assim, observar ndo sé na PSB, como na PSE, porém
com o agravamento iniciado em 2018 indo até 2022.

Quadro da PSE comparativo entre PLOA e LOA entre 2014 e 2024:

Figura 13 - PLOA x LOA - PSE
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Fonte: SIAFI, 2025.

As tendéncias apontadas aqui demonstram que ao longo do tempo a
Protecao Social Especial tem sido a mais afetada, ainda mais se comparada ao
decrescimento da PSB no mesmo periodo.

A PSE além de suas complexidades, € considerada a mais cara para
execugao e manutengao na ponta (execugao direta pelos municipios e estados), isso
pode ser sentido ao longo dos 10 anos observados, ndo so pela fragilidade do
orcamento, mas, pela experiéncia como gestor municipal durante esse periodo, tendo

a tarefa de gerir o SUAS, e com isso as unidades publicas do SUAS.
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O pior momento da PSE, concentra-se nos exercicios de 2021 e 2022, bem
no cenario ainda pandémico da COVID 19, ampliando os desafios para minima
manuten¢ao. Cabe visualizar que o orcamento de 2024, retorna a PSE ao patamar
superior do exercicio de 2015, mas, € preciso considerar e levar em conta a falta de
atualizacdo monetaria, visto que dinheiro ao longo do tempo perde ou ganha valor de

acordo com indices de correcdo monetaria.

6.1 Primeira Infancia no SUAS - Programa Criancga Feliz, e o SUAS ficou feliz?

Com o Golpe de 2016, e fortemente a atuagao de uma primeira-dama que
caia de paraquedas, cria-se um programa complementar usando a Rede de Servigos
do SUAS, com metodologias totalmente em desconformidade com a Assisténcia
Social, cheio de obriga¢cdes para o SUAS, e com a tarefa de realizar articulagéo
intersetorial.

De primeiro momento, o programa nao foi aceito pela grande maioria dos
trabalhadores do SUAS, devido a sua trajetéria por ser um programa que nascia
consumindo o orgcamento do SUAS, ou seja, para se criar o programa, e se adequar
a plataforma do governo intitulada “Uma Ponte para o futuro®” do entdo presidente
Temer, constitui-se o programa, a partir da retirada de orgamento da PSB e PSE,
fragilizando assim o cofinanciamento do SUAS.

Porém, houve uma expressiva adesao, visto que se perdia orcamento, e
com essa perda, muitos gestores acabaram aderindo visando recompor a perda
financeira dos servigos, ja outros aderiram, devido a campanha em massa feita pelo
governo a época sobre os beneficios do Programa.

O Programa Crianga Feliz (PCF) foi instituido pelo Decreto n° 8.869, de 05
de outubro de 2016, como parte da implementacdo do Marco Legal da Primeira
Infancia. Tem como uma de suas caracteristicas principais a intersetorialidade, a partir
da articulacdo de acbes das politicas de Assisténcia Social, Saude, Educacao,
Cultura, Direitos Humanos e Direitos das Criangas e dos Adolescentes, entre outras,
com o fim de promover o desenvolvimento integral das criangas na primeira infancia.

As responsabilidades da Politica de Assisténcia Social em relagdo a
infancia decorrem da propria Constituicdo Federal de 1988, ao definir como seu

54 Plataforma politica do governo Temer, intitulada “Uma ponte para o futuro”. Disponivel em:
https://www12.senado.leg.br/ril/edicoes/54/215/ril_v54 n215 p139
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objetivo primeiro a protecédo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a
velhice, especialmente nas situagdes de vulnerabilidades, risco social e/ou vivéncia
de eventos/fatos que fragilizam a sua capacidade de proteger seus membros.

Ao longo dos anos, o programa passa por repaginacéo, e o CONGEMAS
junto ao CNAS, buscaram mobilizar a gestao federal visando qualificar o programa
para dentro do SUAS, o que hora tornou o programa mais qualificado e modelo de
referéncia de visitas domiciliares.

Em 2023, o programa entra em processo de reordenamento para servi¢co
tipificado, qualificando com a participagdo de organizagdes, sociedade civil,
CONGEMAS, FONSEAS e o préprio governo a qualificar um programa com bons
resultados, construindo a duras penas para o SUAS, mas, que de fato toma forma a
partida das diretrizes do SUAS, se enquadrando dentro da Prote¢cdo Social Basica e
demais referéncias qualitativas e quantitativas na Politica as Assisténcia Social.

Para tanto, e fazendo essa instrugdo, necessarios trazer os dados
referentes ao orgamento do Programa Crianca Feliz, que passa a partir de 2023 a
compor o Orcamento do SUAS, que até entdo, era um orgamento paralelo de uma
Secretaria criada no Governo Temer e dada continuidade pelo governo Bolsonaro de
Atencao a Primeira Infancia.

Todavia, desde 2019 o orgcamento do Programa passa a ser deliberado no
CNAS, apesar do programa ter sido criado entre 2016, e de fato estar no orgamento

em 2017. Feito essas ressalvas, pode se analisar os seguintes dados:
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Figura 14 - PLOA x Deliberagcao do CNAS - PCF
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Fonte: SIAFI, 2025.

Observa-se que, quando o programa comega a ser deliberado a proposta
no CNAS, ele busca ampliar o acesso ao programa a todos os entes, mas o que de
fato se desenha pela PLOA do executivo é reforgar a tese de adequacao ao arcabougo
fiscal.

Por mais que o CNAS, CONGEMAS e FONSEAS tenham pautado
reproduzir ensaios de reorganizagado de um programa dentro do escopo do SUAS, e
na perspectiva do pacto federativo de abrir novas adesodes, essa possibilidade nao
obteve sucesso ao logo dos anos, assim percebe-se nos dados apresentados entre
as deliberag¢des orgamentarias do CNAS e a PLOA de fato evencida ao congresso.

Quando faz-se o mesmo paralelo entre PLOA do executivo e LOA

aprovada, percebe-se 0s seguintes pontos:
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R$328.982.986,00

Figura 15 - PLOA x LOA - PCF
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Fonte: SIAFI, 2025.

Por ser um programa de governo ligado ao Centro/Direita, observa-se que

ha pouca defasagem entre PLOA e LOA aprovada entre 2017 a 2024, representando

29% no periodo apontado.

E importante que o programa se tornou modelo mundial, mesmo com as

criticas académicas e politicas, o Programa se camuflou bem no SUAS e hoje pode

se considerar ser inevitavel o seu aceite, o que s6 demonstra a real necessidade de

incluir como Servigo Tipificado no SUAS. Vale lembrar o principio da matricialidade

sociofamiliar como pilar essencial da atuacdo do Sistema Unico da Assisténcia Social
(SUAS).

6.2 As Emendas e o pires na mao para o SUAS: O poder do Congresso sobre o
SUAS pés-golpe de 2016.

Emendas parlamentares estao prevista na CF de 88:

"Art. 166-A. As emendas individuais impositivas apresentadas ao projeto de
lei orgcamentaria anual poderao alocar recursos a Estados, ao Distrito Federal
€ a Municipios por meio de:

| - Transferéncia especial; ou

Il - Transferéncia com finalidade definida.
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§ 1° Os recursos transferidos na forma do caput deste artigo n&o integrarao
a receita do Estado, do Distrito Federal e dos Municipios para fins de
reparticao e para o calculo dos limites da despesa com pessoal ativo e inativo,
nos termos do § 16 do art. 166, e de endividamento do ente federado, vedada,
em qualquer caso, a aplicagdo dos recursos a que se refere o caput deste
artigo no pagamento de:

| - Despesas com pessoal e encargos sociais relativas a ativos e inativos, e
com pensionistas; e

Il - Encargos referentes ao servico da divida.

§ 2° Na transferéncia especial a que se refere o inciso | do caput deste artigo,
0S recursos:

| - Serdo repassados diretamente ao ente federado beneficiado,
independentemente de celebracdo de convénio ou de instrumento
congénere;

Il - Pertenceréo ao ente federado no ato da efetiva transferéncia financeira; e
[l - serdo aplicadas em programagdes finalisticas das areas de competéncia
do Poder Executivo do ente federado beneficiado, observado o disposto no §
5° deste artigo.

§ 3° O ente federado beneficiado da transferéncia especial a que se refere o
inciso | do caput deste artigo podera firmar contratos de cooperagao técnica
para fins de subsidiar o acompanhamento da execugido orcamentaria na
aplicagao dos recursos.

§ 4° Na transferéncia com finalidade definida a que se refere o inciso Il do
caput deste artigo, os recursos serao:

| - Vinculados a programacéo estabelecida na emenda parlamentar; e

Il - Aplicados nas areas de competéncia constitucional da Uni&o.

§ 5° Pelo menos 70% (setenta por cento) das transferéncias especiais de que
trata o inciso | do caput deste artigo deverao ser aplicadas em despesas de
capital, observada a restricdo a que se refere o inciso Il do § 1° deste artigo."
(Brasil, 1988)

Emenda parlamentar € um instrumento que o Congresso Nacional pode
utilizar na fase de apreciagao legislativa para influir no processo de elaboracédo do
orcamento anual. Tais emendas podem acrescentar, suprimir ou modificar
determinados itens (rubricas) do projeto de lei orgamentaria enviado pelo Executivo.
Ou seja, por meio das emendas parlamentares os deputados e senadores podem
opinar ou influir na alocacdo de recursos publicos em fungdo de compromissos
politicos que assumiram durante seu mandato, tanto junto aos estados e municipios
quanto a instituicdes.

Cabe destacar que o Poder Executivo ndo é obrigado a dar cumprimento a
todas as emendas parlamentares. As uUnicas emendas que devem ter execugao
orcamentaria e financeira obrigatérias sdo as emendas individuais, limitadas a 2% da
Receita Corrente Liquida (RCL), e as emendas de bancada, limitadas a 1% da RCL.

As emendas sempre foram moeda de troca usadas entre legislativo e
executivo para se manter uma certa governabilidade e ter harmonia entre os entes,

porém desde 2015, se instalou uma crise politica entre legislativo e executivo, ja que,
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o legislativo passou a interpretar que suas emendas individuais eram direitos e
precisavam ser pagas independe de negociagao ao governo.

Eduardo Cunha®®, entdo presidente da Camara, impde a Presidente Dilma
as necessidades e imposigdes feitas pelo congresso, pondo fim ao Presidencialismo
de Coalizao%, e impondo com o impeachment®” a ela. Nasce assim, um novo ciclo
politico, em que o Congresso Nacional tem um poder incondicional e sem limitagcbes
e responsabilidades, acentuado de forma mais complexa nos governos Temer e
Bolsonaro com o chamado Orgcamento Secreto®® e um movimento de
parlamentarismo®® velado, ja que ndo é o sistema de governo no Brasil, mas, pela
forma e tamanho do poder do congresso desde 2016, sente-se esse modelo sendo
aplicado de forma obscura e velada.

Com o Golpe de 2016, ja que o impeachment € um processo legal, mas,
toda a sua estrutura para derrubar Dilma foi infundado e sem precedentes histéricos,
0 que muitos chamam de legal, se chamara aqui de um Golpe Institucionalizado em
2016. Com esse processo, o Congresso Nacional passa por um advento de poder e
imposicdes, e assim, comega a cooptar o orcamento publico para seus interesses.

Para tanto, n&o seria diferente para o SUAS e os interesses do parlamento,
em que passa de forma mais forte a incluir emendas a partir de 2019 no orgamento

do Fundo Nacional de Assisténcia Social, por meio da agao orgamentaria 219G -

%5 https://www.camara.leg.br/deputados/74173/biografia

%6 O presidencialismo de coalizio é um sistema politico em que o chefe do Executivo (presidente) forma
maiorias parlamentares e aliangas com diversos partidos para garantir a governabilidade,
especialmente em contextos em que nenhum partido possui maioria absoluta no Legislativo. Essa
dindmica é comum em paises com sistemas eleitorais proporcionais e grande nimero de partidos,
como o Brasil. Disponivel em: https://pp.nexojornal.com.br/glossario/2025/04/16/presidencialismo-de-
coalizao

57 Processo legal que pode remover de seus cargos o presidente da Republica, o vice-presidente,
ministros de Estado e ministros do Supremo Tribunal Federal. No caso do presidente, do vice e dos
ministros, o impeachment € de responsabilidade do Senado Federal, mas primeiro a Camara dos
Deputados precisa autorizar o inicio do processo, com o apoio de 342 deputados. O Senado entéo
julga o impeachment. Se for aprovado por 54 senadores, o presidente perde o cargo € nédo podera
ocupar fungdes publicas por oito anos. O termo tem origem no inglés e significa impugnagédo de
mandato. Fonte: Agéncia Senado

%8 O chamado orgamento secreto surgiu com a criagdo de uma nova modalidade de emendas
parlamentares. Emendas sao recursos do Orgamento da Unido direcionados por deputados para suas
bases politicas ou estados de origem. disponivel em: https://g1.globo.com/politica/noticia/2022/10/12/o-
que-e-o-orcamento-secreto.ghtml

%9 O parlamentarismo é um sistema de governo no qual o chefe de Estado e o de governo sdo duas
pessoas diferentes. Isso porque o chefe de governo é o primeiro-ministro, eleito pelos parlamentares
das camaras; e o de Estado € o rei ou o presidente. Essas casas legislativas tém o poder de votar
medidas, leis e projetos de todo o] pais." Disponivel em:
https://brasilescola.uol.com.br/politica/parlamentarismo.htm
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Estruturacdo da Rede de Servigos e Fortalecimento da gestdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social.

Nesse momento, ocorre 0 mesmo movimento do Programa Crianga Feliz,
em que os parlamenteares comegam a emendar o OGU, e retirar orcamento da PSB,
PSE e IGDSUAS para incrementar na agao 219G.

A acao orgamentarem ficou conhecida por ser a agao dentro do OGU em
que os Parlamentares alocavam suas emendas para distribuir de acordo com seus
interesses, sejam por meio das emendas individuas, de bancada, comiss&o e Relator
(orcamento secreto).

A grande complexidade das emendas, € que essas emendas, por mais que
sigam os preceitos da politica publica da Assisténcia Social, elas ndo sao partilhadas
para todos os entes, mas, definidas a partir dos interesses dos parlamentares para as
suas bases politicas em seus estados.

A acao 219G, comeca a ser apreciada no CNAS a partir de 2019, com o
objetivo de propor no SUAS uma agao orcamentaria para ampliar a estruturacao da
Rede que desde 2014 nao ocorre mais qualquer tipo de pactuacao e ampliacdo da
capacidade de o Estado operar de forma conjunta entre os trés entes federados.

Ocorre entao, a institucionalizacdo das emendas parlamentares dentro da
Politica de Assisténcia Social. Mas, seguindo os ritos e tratos do Congresso Nacional,
transferindo a capacidade operativa de partilhar do estado para o legislativo e sua
perspectiva de apoiar quem é “amigos do rei, ou do reinado”. Sendo esse um grande
desafio que o SUAS tem para dialogar no OGU.

Para tanto, com as informacgdes do SIOP, pode se aferir os seguintes dados

quando se observa as deliberagdes do CNAS e PLOA do Executivo:
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Figura 16 - PLOA x Deliberagcao do CNAS - Emendas Parlamentares
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Fonte: SIAFI, 2025.

Os dados demonstram uma certa timidez entre Deliberacdo e PLOA do
executivo, talvez por ser uma acado orcamentaria com intuito de ser emendada pelo
congresso, ndo ha interesse de se ampliar orgamento de forma antecipada nas fases
de elaboragao por parte do executivo, o que ha uma relagao consideravel importante,
mesmo que se deva seguir o principio da previsibilidade, nesse campo, o executivo
nao consegue prever os proximos caminhos e desenhos do parlamento, ja que,
depende de diversos fatores e até mesmo articulagao dos entes para captar recursos
por meio de emendas.

Importa dizer, que as emendas por mais que tenham uma natureza de
incremento temporario e ndo continuado, que é diferente da Iégica dos servigos que
seguem os parametros do fundo a fundo regular e automatico, essas emendas,

acabam sendo uma saida para complementar o cofinanciamento da Unido, e até
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mesmo, reorganizar o peso das responsabilidades no campo de recursos
desembolsados e o dia a dia do fazer o SUAS e a execug¢ao dos servigos na ponta.
Nessa dimensao, a melhor perspectiva de compreender essa amplitude e

forga do congresso € analisar a relagcdo PLOA x LOA:

Figura 17 - PLOA x LOA - Emendas Parlamentares
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Fonte: SIAFI, 2025.

Percebe-se, que ano a ano, as emendas tém aumentado de forma
exponencial e linear, ao mesmo tempo que cresce nos anos de 2019 a 2022 o SUAS
perde orcamento. Apenas nos anos de 2023 e 2024, esse orcamento torna-se
proporcional, com perdas quase que negativas no ano de 2023, mas, com uma nova
crescente em 2024, mas, nao superior aos patamares de 2019 a 2022 no governo
Bolsonaro.

Outro ponto importante € o crescimento comparado de 2022 para 2023,
com a oportunidade da PEC da Transi¢ao, o parlamento fez a recomposi¢ao do SUAS,
mas, aproveitou e ampliou as emendas parlamentares no mesmo movimento. As
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emendas reforgam a tese do “pires nas maos”, ou seja, ndo ha recurso para ser
partiihado de forma igualitaria e justa, seguindo as regras, mas, de acordo com o
desenho politico imposto do tempo a ser vivido.

A légica republicana criada com a constituicdo de 1988, se depara com os
paradigmas da atualidade vivida na politica brasileira, em que pese ainda eleger um
presidente e esse ser 0 gestor do pais, buscando articular a republica em nome de
um projeto para o Brasil, esse projeto, ndo vai conseguir sair do papel, se néo for de
interesse do congresso e tdo pouco importa uma agenda publica de defesa das
politicas sociais, ja que a defesa é para tudo, menos para esse tipo de agenda.

Analisar esses dados, faz refletir que o SUAS nao estar incorporado na
agenda do parlamento Brasileiro, a ndo ser quando lhe interessa, e esse que é o maior
sistema protetivo da América Latina, pouco interessa a esse parlamento, e ousa-se
dizer, que pelo menos pouco interessara aos proximos legisladores que aqui vierem
ao futuro, ja que a pauta tem sido e continuara sendo: reacionaria, entreguista e

conservadora.
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7. (2+2 = 4) NA ARITMETICA: NO SUAS REAL E PARTILHADO, A CONTA
ARITMETICA E OUTRA

Nesse segmento, constata-se que o orcamento do SUAS, ao longo desse
processo de 10 anos (2014 — 2024), passou por impactos, relacionados as emendas
constitucionais dos Novos Regimes Fiscais e da impositividade das emendas
parlamentares que foram tratadas no item anterior.

E imprescindivel demarcar que os regimes fiscais e seus arcaboucos,
tornaram curto o cobertor orgcamentario®. E, com o aumento das despesas
obrigatérias, sendo o SUAS considerado uma despesa discricionaria, recai sobre o
Sistema Unico de Assisténcia Social uma perda gradual da capacidade alocativa.

A EC 95/2016, conhecida como Emenda do Congelamento das despesas
e investimentos publicos no Brasil, da inicio a retracdo orcamentaria e perda do
orcamento do SUAS, ao longo dos ultimos anos.

De fato, a EC 95/16 tem por objetivo o congelamento por 20 anos das
despesas publicas do OGU, tornando o Brasil incapaz de reproducao de seu papel
estatal e de garantir os devidos recursos para as politicas sociais. Essa emenda trouxe
efeitos deletérios de forma acentuada, nos anos de 2018 a 2022. No entanto, tal
emenda, foi revogada com o Novo Regime Fiscal (NRF), aprovado pela Lei
Complementar N° 200, de 30 de agosto de 2023, que Institui regime fiscal sustentavel
para garantir a estabilidade macroecondmica do Pais e criar as condi¢des adequadas
ao crescimento socioecondmico, com fundamento no art. 6° da Emenda Constitucional
n°® 126, de 21 de dezembro de 2022, e no inciso VIII do caput e no paragrafo unico do
art. 163 da Constituicdo Federal; e altera a Lei Complementar n°® 101, de 4 de maio de
2000 (Lei de Responsabilidade Fiscal).

Olhando apenas para os arcaboucos fiscais, pode se observar a seguinte
tendéncia no orgamento do SUAS entre 2014 e 2024, sem observar e incluir as

emendas parlamentares:

60 A expressdo "cobertor orgamentario" € uma metafora para a pratica de incluir despesas adicionais
ou suplementagdes no orgamento publico, muitas vezes sem especificar detalhadamente a destinagéao
dos recursos. E como se um cobertor fosse usado para "cobrir" ou esconder a falta de clareza sobre
como o dinheiro sera gasto. Disponivel em: https://acesse.one/ykcQo
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Figura 18 - LOA x Média Mével
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Fonte: SIAFI, 2025.

Os efeitos da EC 95/16 passam a ser claramente sentidos de 2019 a 2022
(Governo Bolsonaro). Verifica-se um decrescimento em 2016 (Governo Temer), com
um aumento or¢gamentario entre 2017 e 2018 (Inclusdo do PCF no orgamento do
SUAS). Com a PEC da Transi¢cdo em 2023 o orgamento do SUAS, volta a patamares
superior a 2017 e igual a 2018. Ja 2024, pode se sentir o impacto do Novo Regime
Fiscal, ja que ha uma pequena queda comparada a recuperagao de 2023, provocada
pelo Congresso, com corte de ajuste no orgamento, observando a PLOA enviada pelo
executivo.

O desenho das medidas fiscais, impde ajuste principalmente nas politicas
sociais, o que afeta claramente o SUAS e seu orgamento, Ihe colocando em uma
tendéncia de queda ano a ano na alocagao de recursos.

Dito isso, passar-se-a a analisar a partir da PLOA e fazer o comparativo
entre os dados entre LOA e PLOA de 2014 a 2024, dados sem emendas

parlamentares:
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Figura 19 - PLOA x Média Mével
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Fonte: SIAFI, 2025.

Esses dados, demostram que a pior PLOA foi do exercicio de 2023, com o
pior cenario para o SUAS de toda histdria, até mesmo pior, se comparada aos 4 anos
de perda e desidratacdo do orgcamento entre 2019 e 2022. Cabe ressaltar que a PLOA
de 2023 foi elaborada pelo Governo Anterior, e esses valores apresentados
representariam o fim do cofinanciamento do SUAS.

Outro dado, é que se comparado a PLOA e LOA, em 2023 o Congresso
recompde a pega orgamentaria, mas, realiza um corte se comparadas as PLOA’s de
2023 e 2024, e comparado ao mesmo periodo das LOA’s, ha uma leve retracdo em
um cenario tido como retomada da capacidade de resposta do SUAS.

A partir de 2016, o orcamento do SUAS, passa pelo redesenho das
medidas e lastros estabelecidos pelos arcaboucos fiscal e o teto de gastos, tento um
cenario de 7 anos de depressao orgcamentaria.

Quando se busca intitular esse eixo que visa tratar dos dilemas do SUAS,
foi para dialogar que além dos desafios fiscais, tem os desafios das emendas

parlamentares, e esse titulo fara sentido quando analisado os dados, incluindo as
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emendas parlamentares, tendo maior tendéncias entre 2019 a 2024, com a
apropriagao do orgcamento geral da Unido por parte do Parlamento. Portanto, veja-se
0s seguintes dados:

Figura 20 - LOA COM EMENDAS x LOA SEM EMENDAS
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Fonte: SIAFI, 2025.

A partir de 2019, o orcamento do SUAS comeca a executar emendas
parlamentares, perceptivel que elas tém tomado uma grande propor¢édo no
orgcamento, o que demonstra um desequilibrio de forgas e descontinuidade do pacto

federativo, que estimulava uma mesa de negociagao respeitando as dimensdes e
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responsabilidades e partiihando de forma equilibrada de acordo com os portes
populacionais estabelecidos conforme as normativas do SUAS.

O titulo de eixo, se consagra fortemente entre os anos de 2020 e 2023,
onde ocorre uma grande incidéncia de emendas em relagdo ao orgamento das agdes
orcamentarias do PSB, PSE, PCF e IGD-SUAS. De fato, é a danga do 2 para la e 2
para ca em sua proporg¢ao, as vezes, até quase tudo para la.

Os anos de 2022 (fim do governo Bolsonaro) e 2023 (inicio do governo Lula
3), incorporam boa parte do orgamento de emendas, tendo um volume bem
considerado, encolhendo o SUAS regular e automatico, e transformando em um
SUAS “voluntario” e temporario.

Esse desenho nao contribui para qualquer saida republicana e federativa,
e impde de fato o pires na mao para tentar arrecadar uma pequena esmola de um
orcamento que deveria ser do povo brasileiro, mas, que de fato € de poucos e para
poucos.

O SUAS “real”, tem perdido seus direitos de assegurar direitos, € com isso,
seu desenho que néo teve atualizagdo nos ultimos dez anos, perde sua capacidade
protetiva e de ir até os mais longinquos lugares desse pais continental chamado Brasil.

Ao atualizar o orcamento do SUAS, pelo IPCA (indice Nacional de Precos
ao Consumidor Amplo), pode se aferir que existe uma defasagem média de 91,72%
nas Protegcbes Sociais Basica e Especial e Indice de Gestdo Descentralizada do
SUAS, ja no Primeira Infancia no SUAS, esse percentual é de 82,42%, conforme o

quadro abaixo:

Quadro 8 - Percentual de Correcao Monetaria pelo IPCA das Pactuagdes do
SUAS

Acoes 2014 2025 % de

Orgcamentarias | (PSB/PSE/IGDSUAS) | O que deveria ser o Corregéao
do SUAS UNIAO OGU do SUAS com Monetaria
2017 - PCF corregdo Monetaria pelo IPCA

91,72%

219E - PSB R$ 1.657.556.783,00 | R$ 3.177.805.705,99 (01/14 -

05/25)

219F - PSE R$ 871.151.863,00 | R$ 1.670.139.683,55 91,72%
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(01/14 -
05/25)
91,72%
8893 — IGD
R$ 202.584.789,00 | R$ 388.387.960,54 (01/14 -
SUAS
05/25)
82,42%
217M - PCF R$ 451.003.000,00 | R$ 822.738.253,92 (01/17 -
05/25)
Total Geral: | R$ 3.182.296.435,00 | R$ 6.059.071.604,00 .

Fonte: Elaborada pelo préprio autor, 2025

Esses dados demonstram o tamanho da necessidade de rever a prioridade
do SUAS na agenda federativa, seja por parte do Parlamento, seja por parte do
Executivo, visto que é incompativel ter um SUAS menor orgamentariamente que 2014
€ desproporcional ao tempo atual dessa nova década que se inicia para o SUAS na
demarcacgao de 20 anos de existéncia do SUAS em 2025.

Os dilemas que o SUAS vive na atualidade, tornam esse Sistema Publico
bem mais complexo do que se possa imaginar. E precisar reconhecer que ha dois
SUAS, aquele pactuado nas instancias participativas, deliberativa e de pactuacéo, e
o SUAS que cumpre o “dever” estabelecido na Constituicdo Federal para atender a
impositividade das emendas parlamentares, sendo empurrado ano a ano, a uma
desigualdade alocativa dos recursos a serem distribuidos de forma partilhada a todas
e a parte dos amigos do parlamento, em que soO se tera acesso, sendo amigo dos

“Reis”.
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8 VOZES DO SUAS — AQUELAS/AQUELES QUE CONSTRUIRAM O PASSADO
RECENTE, CONSTROEM O PRESENTE E PROSPECTAM FUTURO

Esse segmento, consubstancia o material levantado na pesquisa de
campo, desenvolvida durante os meses de junho/julho de 2025, com vista a avaliar,
por meio de escutas de figuras chave na construcao da Politica de Assisténcia Social.
As falas revelam as principais fragilidades, desafios para o SUAS, indicando atores
que tém contribuido para os avancgos, retrocessos e recuperagao do SUAS. Enfim, as
entrevistas trabalham desafios e possibilidades na agenda publica e na divisdo do
orcamento publico em que o SUAS possa figurar como despesa obrigatdria.

De fato, a pretensao € avancgar na discussao sobre a questao orcamentaria
no SUAS, contemplando a ética de figuras relevantes na construgdo da Politica de
Assisténcia Social. E o trabalho de campo na interacdo com os sujeitos politicos,
atendendo assim exigéncias da Avaliagdo em Profundidade em seus quadros grandes

eixos fundantes:

A proposta de uma avaliagdo em profundidade toma basicamente quatro
grandes eixos de analise: conteudo da politica e/ou do programa,
contemplando sua formulagdo, bases conceituais e coeréncia interna;
trajetdria institucional; espectro temporal e territorial abarcado pela politica ou
programa e analise de contexto de formulagdo dos mesmos (Rodrigues,
2008).

E o esforco avaliativo de adentrar, com mais propriedade na analise do
conteudo e das trajetdrias institucionais e politicas, contemplando contextos na
Construcéo historica do SUAS, focando a questao do orcamento.

Rodrigues (2008 apud orres Jr, Gussi, Silva & Nogueira, 2020, p. 153)
apresenta os fundamentos da sua proposta avaliativa por meio de quatro eixos

analiticos da Avaliacdo em Profundidade, sendo estes:

(i) Analise de Contetido do Programa, abordando a formulacédo, as bases
conceituais e a coeréncia interna da politica; (ii) Analise de Contexto, que se
refere ao levantamento de dados sobre 0 momento politico, social, econémico
e cultural que levou a implementagao da politica ou programa; (iii) Trajetoria
Institucional, que busca a coeréncia do programa ao longo de suas vias
institucionais; (iv) Espectro Territorial e Temporal, que dimensiona a
implementacdo da politica no contexto territorial de sua aplicagdo e as
mudangas ao longo do tempo. (T).
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Nesse proposito, foram escolhidas seis figuras importantes que
colaboraram na construgao e consolidagao da Politica de Assisténcia Social, ao longo
de mais de trés décadas de LOAS e duas décadas de SUAS.

Senéo, observe:

1. Penélope Andrade, Secretaria Municipal de Assisténcia Social de
Cabo de Santo Agostinho (PE) e Presidenta do CONGEMAS;

2. Cyntia Grillo, Secretaria do Estado do Espirito Santo de Assisténcia
Social e Presidenta do FONSEAS;

3. Edgilson Tavares, Presidente do Conselho Nacional de Assisténcia
Social e Diretor do Departamento da Rede Socioassistencial
Privada da SNAS;

4. leda Castro, ex-Secretaria Nacional de Assisténcia Social do MDS
no periodo de 2015/2016, e Atual Diretora Nacional do Cadastro
72Unico;

5. André Quintdo, Ex-Deputado Estadual de Mingas Graiais e atual
Secretario Nacional de Assisténcia Social do MDS;

6. Aldaiza Sposati, Professora Doutora da PUC/SP, que ao longo de
mais de trinta anos vem analisando a Politica de Assisténcia Social.

7. Marcia Lopes, Ex-Ministra do Desenvolvimento Social no periodo
de 2010/2011 e Atual Ministra das Mulheres.

Nesta perspectiva, se busca aprofundar com avaliacdo dessas figuras
chave a Politica de Assisténcia Social ao logo do tempo, em seu processo de avangos
e retrocessos em diferentes momentos historicos focando, de modo especial, a

questdo do financiamento. Inspira-nos a indicagcado de Rodrigues (2016, p.107):

Assim, a exigéncia de que a avaliagao seja extensa e ampla indica que uma
avaliacdo em profundidade ndo podera se restringir a um olhar focado apenas
na averiguacdo do cumprimento das metas propostas pela politica e seus
resultados, ou nos itens priorizados por um programa, bem como tdo somente
no atendimento as suas diretrizes.

A rigor, foram desenvolvidas entrevistas abertas a partir de trés perguntas

norteadoras:

1 - Durante o periodo de 2014 a 2024, quais impactos vocé considera que foram

prejudiciais para a crise orgamentaria e financeira instalada no SUAS?
2 - Durante esse periodo citado acima, houve ciclos de avangos, retrocessos e

recuperacdo do SUAS. Dito isso, para vocé, quais fatores contribuiram para a

instalacdo de cada ciclo desses?
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3 - Chegando ao fim do didlogo, em sua percepg¢ao, quais seriam 0s proximos
caminhos para, de fato, fortalecer o SUAS, garantir orcamento de natureza obrigatoria
e ndo contingenciavel?

A partir dessas perguntas abertas, se reafirma que avaliar em
profundidade, requer construir reflexdes sobre a estruturagdo e dindmica da Politica
Publica, as falas inspiram-nos a realizar conexdes avaliativas apontando para
elementos fundantes no ambito do objeto de estudo. Novamente inspira-nos
Rodrigues (2016, p.107):

No plano pratico, em suma, a avaliagdo ndo pode se restringir a analise de
dados estatisticos resultantes da coleta de dados por meio de questionarios,
ainda que estes contemplem perguntas abertas e fornegcam ao entrevistado
espacgo para colocar suas ideias. Isto porque a apreensao de significados
exige a realizacado de entrevistas aprofundadas e abertas; ou seja, entrevistas
que nao conduzam o entrevistado a resposta e que nao lhe cerceiam o campo
de reflexado ao lhe apresentar perguntas que em si ja pressupdem razdes para
0 sucesso ou nao da politica ou do programa em estudo, para a ocorréncia
de situagdes constatadas quando da realizagdo de observagbes em campo,
ou mesmo para esclarecimento dados coletados por meio de questionarios
ou provindos de estatisticas oficiais.

Trabalhou-se com narrativas e relatos de cada entrevistada (0) tentando
encontrar intersecbes. Neste sentido, o tratamento das respostas buscou
circunscrever pontos chaves que possam qualificar a analise.

Em verdade, as entrevistas nos possibilitaram acumular uma riqueza de
dados para além do que conseguimos aqui analisar. E que bem aponta Rodrigues: “A
riqueza dessa modalidade de entrevista € que ela fornece ao pesquisador os
elementos importantes para a analise pelo cotejamento das ideias, informacdes e
reflexdes, também elas interpretacdes, tecidas pelos préprios entrevistados.”
(Rodrigues, p. 108, 2016). Considerando que a proposta da avaliagcdo em

profundidade

vai além da construgdo indicadores objetivados de avaligdo quantitativos e
estatisticos, que estdo em anuéncia aos critérios formais pré-definidos pela
politica, enveredando a avaliagdo para o campo da compreensao
interpretativa da politica publica por meio da busca de sentidos e significados
construidos pelos préprios sujeitos que experienciam o programa ou politica
publica. (Torres Jr, Gussi, Silva & Nogueira, 2020, p. 149).

Com efeito, levantou-se um material precioso para construir essa
dissertacdo e para produgdes posteriores. Na dinamica expositiva, aqui nesse texto,
tomou-se como referéncias, as trés perguntas chaves. Se nédo observe, no que se
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refere a primeira pergunta, qual seja: “durante o periodo de 2014 a 2024, quais
impactos vocé considera que foram prejudiciais para a crise orgamentaria e

financeira instalada no SUAS?”. Nas respostas dos entrevistados merece destaque:

“O ponto crucial desse periodo foi o momento, onde o SUAS comegou a ser
desfinanciado drasticamente” (Cyntia);

“O desfinanciamento progressivo, ele traz uma inseguranga para o sistema,
ou seja, os entes federados comegam a entender que a agao continuada pode
nao ter o cofinanciamento paralelo necessario” (André);

“[...] 2014 houve uma crise, uma crise global e isso afetou ja em 2014. Quer
dizer, a gente via um SUAS, em trajetéria ascendente de crescimento,
inclusive de orgcamento [..] teve um primeiro impacto ali de queda
orgamentaria, tanto € que em 2015 a gente ja ndo conseguia repassar com
regularidade o repasse da Assisténcia Social e ai de |a pra ca, a gente nao
teve capacidade de saida dessa crise.” (Léda);

“[...] entao a gente teve de fato expansao do cofinanciamento, a gente teve
expansdo de servigos. E ai a gente entra num retrocesso. E num ataque
mesmo, que eu considero aporofébico também um ataque politico a politica
publica de assisténcia. [...] eu acho que a gente fica numa situagao de muita
passividade né?” (Edgilson);

“[...] desde 2014 a gente ndo consegue fazer a gestao dessa politica publica,
porque a gente ta s6 gastando energia para sobreviver né? Ano apés ano,
preocupado com orgcamento e se vocé nao tem orgamento, vocé nao
consegue planejar e se vocé nao consegue planejar, vocé nao tem agdes que
séo de fato articuladas.” (Penélope);

“Ainda em 2014, nds contavamos um pouco mais com a credibilidade da
protecédo social pelo estado brasileiro e isso caiu completamente [...]. N&s
temos uma governanga do PT, ainda que seja um governo, como € que diz a
gente de uma frente ampla, mas tem uma governanga do PT, mas isso néo
significa absolutamente que haja um reconhecimento dessa politica.”
(Aldaiza)

“Entre 2003 e 2014, estruturamos e implementamos como um sistema unico
de assisténcia social e que tudo que a gente queria era que nos tivéssemos
uma grande rede socioassistencial no Brasil, né, integrada. Pela unido, pelos
estados e pelos municipios, inclusive com previsdo de recursos para gestéo,
para o aprimoramento com politica de capacitagdo, com a implementagao da
vigilancia socioassistencial. 2016 com o golpe dado em Dilma e no Brasil,
comega um periodo complexo de retrocesso e cortes nas politicas publicas.
E claro que os municipios comecaram a ficar desesperados, né? Os recursos
sendo esvaziados e ai, chega a pandemia. também na pandemia esse
cenario torna-se dificil, jd que o grupo populacional mais afetado. Era
exatamente o grupo atendido pelos CRAS, CREAS, né? E isso tudo se
agarrava decorrente de Governo sem qualquer perspectiva de orientagao ou
plano de atuagdo junto aos entes.(Marcia)”

Nas respostas citadas fica claro que a Politica de Assisténcia Social, teve
uma década de expansao de servigos, de investimento orcamentario, de um cenario
propicio para o avango do recém-nascido SUAS. Este periodo marcou os territorios

onde se operacionalizava esta politica, os servicos aconteciam de forma continuada
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e nao havia o receio da diminuicdo ou parada do cofinanciamento por
contingenciamento orgamentario. Os gestores e técnicos podiam planejar suas agdes
e metas baseadas nas previsdes de orgamento, o que se refletia na expanséo dos
servigos e da prépria rede de atendimento como a implantagéo de unidades publicas
como CRAS e CREAS.

A partir de 2014, se iniciou um declinio de investimento e com isso de oferta
de servigos, caracterizado por um processo latente de desfinanciamento e definido
pelos entrevistados como drastico, progressivo, critico, aporofobico, sinalizando assim
um nao reconhecimento da Politica de Assisténcia Social. Diversos fatores
culminaram com essa retirada dos recursos publicos deste cofinanciamento, segundo
os entrevistados, iniciada com uma crise global que comprometeu o repasse regular
de recursos e um recorte de tempo nesta década onde houve um viés politico que
tratava a pobreza e/ ou as pessoas necessitadas da Politica de Assisténcia Social
com aversao e hostilidade.

Essa década de desfinanciamento acarretou uma apatia dos atores
envolvidos, sejam eles gestores, trabalhadores do SUAS, militdncia da politica, com
relacdo a execucdo dela, mas sobretudo quanto a disputa, por ndo encontrar
ambiéncia politica propicia, que poderia estabelecer uma mesa de dialogo e possiveis
pactuagdes. E mesmo diante de um governo com caracteristicas mais voltadas para
as politicas sociais, pouco se avangou, o cenario posto ndo dar a devida relevancia a
Politica de Assisténcia Social, nem a recomposicdo do orcamento foi alcangada,
tornando improvavel a ampliagdo dos valores do cofinanciamento se ndo houver
mudangas significativas nos rumos desta politica.

Ja com relagédo a segunda pergunta: durante esse periodo citado acima,
houve ciclos de avancos, retrocessos e recuperacido do SUAS. “Dito isso, para voceé,

quais fatores contribuiram para a instalagao de cada ciclo desses?” destaca-se:

[...] FONSEAS, CONGEMAS que foram essenciais nesse processo de
mobilizagc&o, o Conselho Nacional também atuou com a gente muito alinhado,
com isso, légico que o Governo Federal nesse periodo teve também papel
fundamental, porque compreendeu e entendeu a necessidade dos
investimentos nessa politica, nesse sistema pra que a gente pudesse
realmente avancar no Brasil no combate da pobreza e na pratica da justica
social, mas depois, a gente viveu um retrocesso muito grande [...]. (Cynthia);

[...] 2014 a gente consegue associar o periodo historicamente imediatamente
anterior, que é a expansao do SUAS [...] antes de 2014 ele acontece muito
pelo tensionamento social, pelo controle social que provocou pelo processo
conferencial. E ai quando a gente se materializa no territério, a gente tem a
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participagao efetiva dos municipios, mas a gente tem uma participagao efetiva
dos municipios que aderem, que recebem um sistema que vem encabecado
pelo governo federal. [...] Esses sao os atores [...] sociedade civil, municipios,
controle social. [...] no processo de recuperagao a gente precisa muito
destacar os governos municipais [...] de 20 a 24, a gente tem os municipios
que sustentam, que fazem com que ele continue existindo. A gente tem os
movimentos sociais, a gente tem o controle social. (Penélope);

Teve um papel fundamental, né? E ai a gestdo da SNAS naquele momento
teve um papel fundamental e estratégico no sentido, inclusive, por exemplo,
de entender e de se posicionar bem a sua frente a questdbes como por
exemplo, o Brasil sem miséria [...] acho que o CNAS naquele momento teve
um papel muito de validar [...] mais de aprovar contas, mas nao tanto.[...] um
povo que trabalha, talvez na surdina, mas assim, mas que nunca deixou de
trabalhar né, que as préprias organizagdes e entidades da sociedade civil, o
SUAS nunca teve, por exemplo, um financiamento direto [...] se ndo tem uma
forma oficial da gente passar esse recurso via governo federal para as
entidade, via emendas parlamentares. Entdo acho que essa € uma questao
também que talvez a gente vai ter que avancar pro futuro (Edgilson);

De 14 pra ca, eu acredito que a gente nio teve avango, a gente teve perdas
e teve movimento de uma certa estabilidade gerada pela capacidade dos
municipios de manter [...] houve uma oscilagcdo de 2015 para ca [...] houve
uma inclinagéo pra baixo. Em 2022, estava estabelecido o caos, porque ou
voceé recupera a capacidade do estado de fazer o acompanhamento do SUAS
ou vocé abre mao do SUAS. Em 2023 e 2024 é que vocé vé sinais de uma
recuperacgao da capacidade institucional do SUAS [...] qual foi o efeito dessa
recuperagdo motivado por emenda parlamentar, porque essa recuperagao &
falsa. Ela é falsa por qué? Porque ela camufla a auséncia do pacto federativo
em torno do SUAS. (Iéda);

[...] acho que até 2016 vocé tinha uma predominéncia de uma visao de estado
que quer a Constituicdo Federal apregoa, de acesso a direitos[...] na
pandemia forma mais em decorréncia de recursos extras de flexibilidade
normas [...], mas necessariamente esse recurso nao foi destinado para o
servico socioassistencial. Em muitos casos, foram rendas, eventuais
beneficios, eventuais rendas temporarias, ndo é e nao foram para a
estruturagdo [...] houve uma progressiva, um progressivo deslocamento de
recursos de discricionariedade do governo brasileiro federal que seria objeto
de pactuacdo? Com estados e municipios para um arbitrio legislativo, seja
como mecanismo das emendas parlamentares impositivas, bancada e
comissao [...] o parlamento tem um nivel, sim de responsabilidade nesse
movimento. Acho que ndo foi pior porque a rede SUAS e ai seja os conselhos,
conselheiros, entidade, organizacbes da sociedade civil, organizacdo de
gestores municipais, estaduais reagiram e ai teve um movimento seja de
municipios assumindo o déficit causado por essa regressao orgamentaria
federal. A gente teve, por exemplo, a conferéncia nacional e democratica, em
2019, que foi uma construgao, muito a partir da sociedade civil [...].” (André);

De 2014 a 2024, n6s fomos tendo uma ruptura do processo democratico,
politica de Assisténcia Social. Entao ela foi se tornando mais aceleradamente,
instrumento de alguns interesses de governo pouquissima coisa de resposta
ao cidadao [...] o conteudo de protegao foi sendo utilizado e foi se tornando
muito mais préximo de uma acéao social de atengao aos pobres, como faz a
primeira-dama [...] entdo, o que eu diria como grande sinal aqui nesses 10
anos foi a perda. A perda de forga de um sistema Unico de assisténcia social,
a perda dos padrdes éticos que fundearam esse sistema [...] ndo é que tudo
foi perdido, mas a forga motriz ela foi recuada. Acéo das responsabilidades
do estado foi sendo sucateado, cooptada pelo préprio congresso por meio
das emendas [...] (Aldaiza)
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Com CONGEMAS, com o FONSEAS com, né? O conselho nacional, isso
também foi uma coisa importante sempre, né? Ter a participacao da CIB, da
CIT. Isso sempre foram mecanismos muito importante para resguardar esse
periodo e os ganhos para o SUAS. Automaticamente os movimentos sociais,
0s orgaos de controle, e a critica da sociedade. Ela € agugada porque ela
sabe que ela vai encontrar ressonancia, entéo ela passa a cobrar mais. Ela
passa a criticar mais o proprio governo quando ele ndo faz. Agora, quando
entra um governo autoritario, fascista, conservador, que ndo tem, nao tem
compromisso nenhum. A prépria sociedade, contraditoriamente, ela se retrai
e ela fica esperando que um dia isso vai mudar, né? O que €, do meu ponto
de vista, um equivoco. A gente conseguiu pro SUAS. A gente conseguiu criar
a frente nacional, né? Me lembro que na pandemia era live todo dia. Era
mobilizando todo dia. O Brasil, né? Falando dos nossos temas é, elaboramos
informes muito importantes. Resisténcia a tudo que estava sendo
desmontado. Tudo bem que nés ndo temos maioria no Congresso. Nao
temos, né? E nas outras esferas. Mas é claro que a gente ainda vai precisar
encontrar uma forma de trazer o SUAS para agenda do parlamento e da
sociedade brasileira né, é desse campo. (Marcia)

Nesta secdao de respostas percebe-se uma complementariedade de
percepcdes acerca dos elementos vitais que percorreram ciclos de avangos e
retrocessos, sendo estes destacados, com relagdo aos atores para o ciclo de
ascensao do SUAS: CNAS, FONSEAS, CONGEMAS, ou seja, o controle social em
atuacao, juntamente com a sociedade civil, a militdncia exercendo a presséo social
necessaria para o necessario avango na execucao da Politica de Assisténcia Social.
A unido desses atores foi fundamental para passagem do antigo Programa Sentinela,
até chegar no Centro de Referéncia Especializado de Assisténcia Social, como todos
os ajustes de definicdo, atuagao, co-responsabilizacdo dentre outros.

Mas, também se observam inquietagdes no ciclo de desprotecdo com
relacdo a apatia dos atores, com a ofensiva do financiamento via emendas
parlamentares e o impacto negativo que estas acarretam, tendo em vista a
desproporcionalidade de orcamento. Tem no cenario atual cidades de pequeno porte
1, aportado milhdes para investimento em protegcdo social basica, bem como da
atuacao da sociedade civil organizada na oferta de servigos da rede socioassistencial.
E municipios de médio e grande porte sem a mesma alocag¢ao de recursos o que traz
um desequilibrio a operacionalizacado dessa politica e vai ao encontro da equidade do
cofinanciamento.

Com relacdo a atuacdo das OSCs na oferta de servigos da rede
socioassistencial, ha um impasse: de um lado, um Estado que se diz minimo, ao passo
de ofensiva do capital que se traduz em diversas e complexas expressdes da questao

social; de outro lado uma sociedade civil organizada, que muitas vezes atua de
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maneira mais efetiva na vida da populagao atendida do que o proprio servigo prestado
pelas unidades estatais. Quando da auséncia do Estado, a sociedade civil assume
sobremaneira esse espacgo. Vale ressaltar que essa observagao serve nao para dizer
gue deve ser um ou outro a operar a Politica de Assisténcia Social e sim que o
orcamento voltado para esta seja tanto para as unidades publicas como para a da
rede privada, ndo sobrepondo uma a outra a outra. Além disso, o cofinanciamento,
pelas falas postas, deve ser obrigatério e ndo depender de emendas parlamentares,
que fragilizam hoje o SUAS.

Por fim, chegou-se a ultima pergunta da pergunta: quais seriam os
préoximos caminhos, para de fato fortalecer o SUAS, garantir orcamento de

natureza obrigatoria e ndao contingenciavel?

Educacao e saude conseguiram os minimos constitucionais e a vinculagao
desses minimos nos orgamentos nos 3 niveis, a assisténcia ndo conseguiu,
entdo esse é um grande gargalo, ou seja, vocé tem um direito garantido, mas
nao tem uma fonte de recurso garantida [...] (André);

A vinculacao ela é muito importante porque da certa estabilidade do sistema
[...] o simbolo do direito né? Eu acho que a gente conseguiu. Eu acho que o
governo nosso agora de 2 anos a gente conseguiu recuperar isso, esse
simbolo de que assisténcia é direito, o simbolo de que a gente tem que lutar
para ter recurso do fundo publico (léda);

O contexto ndo nos permite ter vinculagdo orgamentaria [...] os governos
estaduais assumam de fato o seu papel no cofinanciamento (Edgilson);

A nossa PEC 383 vai dar o minimo de seguranca [...] (Penélope);

A concretude na Assisténcia Social ela é esvaziada, ela € emocionalmente
esvaida de concretude. Pra vocé ter uma andlise do financiamento, vocé
precisa do concreto. (Aldaiza).

Entado, assim, a gente sempre lutou para ter mais orgamento. A gente, desde
aquele outro periodo la atras, eram 5% que a gente reivindicava. A
vinculagdo, assim como tem a educagédo e tem a saude, que assisténcia
tivesse 5%. Agora, com a 383, a PEC, a gente est4 falando em 1%, ja seria
6timo. Iriamos para 12 bilhées, mais ou menos. Entdo, o melhor dos mundos
€ a vinculagdo, e a vinculagdo, para qué? Para assegurar que,
independentemente de governo o SUAS tenha seguranca. (Marcia)

A unanimidade das respostas sinaliza a necessidade de orgamento
vinculado para a execucdo da Politica. Assim, demostrando as evidéncias
apresentadas na pesquisa, validando assim o conteudo para uma melhor
compreensao didatica desta pesquisa avaliativa. Para tanto, € necessario afirmar, que
essa pesquisa busca elucidar a necessidade de um minimo constitucional e a
obrigatoriedade de cumprimento para o orgamento do SUAS, como sinaliza a PEC
383.

Todavia, Aldaiza chama atencgao para a concretude do SUAS, o que é um

grande desafio vista a necessidade da tradugao desse Sistema Publico, se comparado
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ao SUS que muitos conhecem, o SUAS ainda é um desconhecido, e pouco
reconhecido, fragilizando sua concretizagcédo, mas, se faz necessario tocar em pontos
sensiveis, principalmente em relagédo a producéo de dados, mesmo que se tenha aqui
uma secao que trate dos numeros do SUAS, esses numeros ainda ndo s&o audiveis,
visiveis e tdo pouco traduzidos, representando uma das fragilidades do SUAS. Tal
entrevistada contribui com que Carvalho & Gussi (2011, p. 6) acerca da avaliagao em

profundidade ao:

i) considerar as novas configuragdes dos padrdes contemporaneos de
intervengao do Estado; ii) adentrar no universo cultural, onde os diferentes
sujeitos envolvidos nesta politica se movimentam e se constituem; iii)
circunscrever o jogo de interesses sociais, no ambito das relagdes de poder
e iv) configurar agendas publicas em diferentes conjunturas.

Por tanto, a analise busca compreender essas configuragdes,
principalmente, quando se observa os jogos de interesses sociais e relagdo de
poderes e, de forma mais acentuada por meio das agendas publicas e as conjunturas
da contemporaneidade.

A saida mais apontada é a PEC 383, que se aprovada deve garantir 1% da
receita corrente liquida para o SUAS, sendo a saida mais logica e rapida, assim
garantindo uma vinculagado que a médio prazo, respondera o anseio da instabilidade
orgcamentaria que vive o sistema.

O desenho da PEC do 1%, requer articulagéo para aprovagao, o que no
momento de Ajuste Fiscal vivenciado pelo Brasil torna complexo sua ida ao plenario
para votacdo do Congresso Nacional, bem como, a tendéncia de desvinculagdo das
despesas obrigatérias impostas por setores conservadores e fiscalistas, pondo a
proposta em um limbo desconhecido e sem perspectiva, requerendo um esforgco que
vai para além das militAncias e instancias de luta, mas, de um levante popular mais
aguerrido e que possa ecoar o SUAS e a aprovagao da PEC.

Essa ultima secao de respostas, provoca a verificar o contexto sociopolitico
atual, mas para além, se observa por meio das respostas um certo esvaziamento
dessa pauta pelos atores principais, que sao os congressistas, somada a instabilidade
politica e a relagao dos poderes, atravessando a necessidade de debates publicos, e
nesse processo, enraizar nas agendas tanto do parlamento, quanto do executivo
federal, o SUAS como pauta de interesse comum e da sociedade brasileira, devendo
ser considerada prioritaria, o que € apontada nesta pesquisa como senso comum

entre as figuras chave. Porém, o SUAS ainda ndo consegue o alcance necessario ou
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mesmo figurar na agenda publica nesta ultima década, como prioritario nas diversas

conjuntas e espectro politicos diferentes.
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9 SAIDAS E CAMINHOS

Esse trabalho buscou trazer a luz académica a discussdo do orcamento
para o cofinanciamento do SUAS por parte da Unido, em que pese a dimenséao, esse
sistema ser o operador da Politica Publica de Assisténcia Social, que compde a
Seguridade Social brasileira, além de trazer as impressées como pesquisador do
tema, somado com as contribuicbes dos dialogos efetivados durante esta pesquisa
com figuras publicas e de extrema importancia para o SUAS.

Nesta pesquisa, buscou-se avaliar em profundidade as dimensdes do
cofinanciamento da unido dessa politica publica, que historicamente na ultima década
tem sido prejudicada e perdido na disputa do fundo publico, o que pareca ser
contraditorio, ja que houve um aumento exponencial dos beneficios e quase que a
negativagao de recursos para os servigos e gestdo do SUAS, oprimindo uma rede que
tem e deve acompanhar os milhées de beneficiados do PBF e BPC.

Existe uma tarefa enquanto militantes e pesquisadores do SUAS, que é
traduzir o que é o Sistema Unico de Assisténcia Social para sociedade brasileira, para
0s movimentos sociais (aqueles que ndo conhecem o SUAS), partidos politicos
independe do espectro ideologico, e para os gestores de Municipios, Estado e da
propria Unido, com intuito de tornar palatavel esse sistema na boca de um ator desses,
visando tornar o SUAS comunicado e comunicativo, assim como ocorreu com o SUS.

Essa € uma tarefa importante, e pode ajudar com essa tradugdo no
processo de disputa pelo fundo publico. Traduzir esse sistema, € incorporar que a
Seguridade Social s6 tera forga plena, quando todas as trés partes possam ter
equilibrio e igualdade, no que tange a responsabilidade da unido de financiar ou
cofinanciar, efetivando uma minima estabilidade e fortalecendo as entregas para a
populacao brasileira por meio dos servigos, programas, projetos e beneficios.

A sociedade brasileira precisa perceber no SUAS um sentimento de
pertencimento, o que hoje ainda é um desfaio se observado esse sentimento com os
usuarios do SUAS, o que representa quase 90 milhdes de brasileiros, em que esses
usuarios também ainda ndo conhecem e/ou reconhecem o SUAS em sua integridade,
sendo um desafio para trabalhadores, técnicos, militantes e gestores da Politica de
Assisténcia Social.

Para além dessa tarefa, uma saida mais profunda e que pode resolver uma

parte dessa centralidade do debate, é a aprovacao da PEC 383/2017, que consiste
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em destinar 1% da Receita Corrente Liquida nos or¢camentos dos 3 entes federados,
fixando assim na Constituicdo a obrigacdo do investimento no SUAS, desde os
servicos a gestdo, ficando de fora os beneficios diretos a populagdo por ja
configurarem em outros instrumentais legais e na Constituigdo Federal.

O projeto de Emenda a Constituicdo, passaria se aprovado a vigorar o

seguinte texto:

“Art. 204 As acdes e servigos governamentais na area da Assisténcia Social
serao realizados com recursos do orgamento da Seguridade Social, previstos
no art. 195, além de outras fontes, e organizados em sistema unico com
base nas seguintes diretrizes:

[l - financiamento conjunto pela Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios.

8 10 e ea e

§ 2° Serao aplicados, anualmente, em agdes e servicos da Assisténcia Social:
I - No caso da Unidao, no minimo, 1% (um por cento) da receita corrente liquida
do respectivo exercicio financeiro;

Il - No caso dos Estados, do Distrito Federal e Municipios, adicionalmente aos
valores recebidos da Unido nos termos do §4°, um limite minimo de 1% de
suas respectivas receitas correntes liquidas.

§ 3° As acdes e servigos da Assisténcia Social abrangidos pelo financiamento
minimo de que trata o § 2° s&do os de protecao social basica e protegao social
especial, definidos na forma da lei, vedada a contabilizagdo dos beneficios
de que tratam os incisos V e VI do art. 203, de outros programas de
transferéncia de renda e de beneficios eventuais.

§ 4° O montante financeiro de que trata o inciso | do § 2° sera descentralizado
aos Estados, Distrito Federal e Municipios para a gestdo e execucao das
acdes e servigos da Assisténcia Social.

§ 50 E permitido que até 2% (dois por cento) do montante de que trata o §40
seja mantido na Unido para gestdo e execugdo de acdes e servigos da
Assisténcia Social.

§ 6° A receita corrente liquida referenciada no inciso Il do §2° sera calculada
com a deducgao das transferéncias destinadas a Assisténcia Social recebidas
da Unido e, no caso dos Municipios, também as recebidas dos Estados.” (NR)

Tal projeto, colocaria o SUAS em um patamar de disputa minima no
orgcamento publico, sendo assim considerado a melhor chance da Politica Publica de
Assisténcia Social a ser reconhecida fundamental e obrigatéria nos investimentos e
gastos publicos, e de fato, tornando essa, equiparada as demais politicas da
Seguridade Social que ja sao obrigatérias dentro do OGU.

A PEC 383, conta com ato transitério, visando se adequar ao arcabougo
fiscal e adaptacao das despesas publicas, estabelecido no artigo segundo da PEC:

Art. 2° No primeiro e no segundo exercicios financeiros subsequentes ao da
data de publicagdo desta Emenda Constitucional, a Unido aplicara, no
minimo, em cada um, 0,5% (cinco décimos por cento) de sua receita corrente
liquida.
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Esse ato transitério, visa melhorar o planejamento da area econémica e
orcamentaria, mas, cabe ressaltar que esse ainda € um projeto, podendo sofrer
ajustes, seja nesse dispositivo ou no corpo inteiro da proposta, ja que passaria por
votagcdo em plenario, cabendo emendas e alteragdes se necessario pelos
legisladores, cabe reforgar aqui, que esse dispositivo no ato transitorio, possibilita aos
entes um processo de organizagao para recepcionar esse novo arcabougo para o
orcamento para o SUAS.

A PEC do 1% do SUAS, assim chamada por todas que estao nessa politica,
representa um avango na gestao orgamentaria, financeira e contabil da Politica de
Assisténcia Social, € a perspectiva de sustentabilidade que o sistema possa ter,
porém, hoje mesmo com todas as articulagdes e trabalho para aprovar a PEC, ela ndo
tem conseguido ganhar forga para prosperar no Congresso Nacional, tendo também
resisténcia por parte da equipe econdmica do Governo para garantir aceitagéo e
concordancia de sua aprovacgao.

Outra possibilidade que venha dar sustentabilidade e saida para o SUAS,
seria a alteragdo da Lei de Responsabilidade Fiscal no artigo 25 que trata de
transferéncias voluntarias, visando acentuar o SUAS, assim como ja ocorre com o
SUS, deixando o SUAS fora do rol das transferéncias voluntarias.

A promulgacao da Constituicao Federal de 1988 introduziu ao ordenamento
juridico brasileiro o conceito de Seguridade Social, estruturado em trés pilares: Saude
(direito universal), Previdéncia Social (direito contributivo) e Assisténcia Social (direito
de quem dela necessitar). Com isso, as politicas sociais passaram a ser reconhecidas
como politicas publicas, marcando uma mudanca significativa na concepgao do papel
do Estado.

Destaca-se, nesse contexto, a proposta de descentralizagdo politico-
administrativa e a ampliacdo da participacdo da sociedade civil, especialmente no
controle social e na formulagado e execucéo das politicas publicas de carater social.
De acordo com art. 194 da CF e seu Paragrafo unico, a Seguridade Social
compreende um conjunto integrado de agdes de iniciativa dos Poderes Publicos e da
sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a

Assisténcia Social.

Paragrafo unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a
Seguridade Social, com base nos seguintes objetivos:
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I - universalidade da cobertura e do atendimento;
Il - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servigcos as populacbes
urbanas e rurais;

lll - seletividade e distributividade na prestagcdo dos beneficios e servicos;
v - irredutibilidade do valor dos beneficios;
vV - equidade na forma de participagao no custeio;
VI - diversidade da base de financiamento, identificando-se, em rubricas
contabeis especificas para cada area, as receitas e as despesas vinculadas
a acgdes de saude, previdéncia e Assisténcia Social, preservado o carater
contributivo da previdéncia social; (Brasil, Redacdo dada pela Emenda
Constitucional n°® 103, de 2019)

No campo orgamentario, esta definigdo constitucional se reflete no
Orcamento da Seguridade Social, identificado como "Esfera 20 — Seguridade Social".
Sua composigao independe da pasta ministerial ou fungdo a qual a despesa esteja
vinculada. O financiamento desse orcamento esta disciplinado no art. 195 da
Constituicao Federal.

Apesar de nao estipular percentuais minimos de gastos, a Constituicao

estabelece os meios de financiamento da Assisténcia Social e de sua organizagéo:

Art. 204. As acdes governamentais na area da Assisténcia Social serao
realizadas com recursos do orcamento da Seguridade Social, previstos no
art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes
diretrizes:

| - Descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a coordenagédo e as
normas gerais a esfera federal e a coordenacao e a execucao dos respectivos
programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades
beneficentes e de Assisténcia Social;

Il - Participag@o da populacao, por meio de organizagdes representativas, na
formulagéo das politicas e no controle das agbes em todos os niveis.
Paragrafo Unico. E facultado aos Estados e ao Distrito Federal vincular a
programa de apoio a inclusédo e promogao social até cinco décimos por cento
de sua receita tributaria liquida, vedada a aplicagdo desses recursos no
pagamento de

| - Despesas com pessoal e encargos sociais;

Il - Servigo da divida;

Il - qualquer outra despesa corrente nao vinculada diretamente aos
investimentos ou a¢des apoiados. (Brasil, 1988)

A Assisténcia Social esta delineada nos Art. 203 e 204 da Constituicao
Federal como uma forma de protegcdo garantida aqueles que dela necessitem,
independentemente de contribui¢cdo prévia a Seguridade Social.

Com a promulgagdo da Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993,
denominada Lei Orgénica de Assisténcia Social (LOAS), a Assisténcia Social passou
a ser organizada por meio de um sistema descentralizado e participativo, integrado
pelos entes federativos, conselhos de Assisténcia Social e pelas entidades e

organizagdes da sociedade civil que atuam na area.
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A LOAS reafirmou e regulamentou o direito a Assisténcia Social de todo
cidaddo que dela necessitar, independentemente de contribuicdo a Seguridade
Social. Em um Pais marcado por desigualdades sociais historicas e estruturais,
principalmente socioecondmicas e raciais, o direito a Assisténcia Social é essencial
para a protecdo social, a garantia de direitos e promogao da dignidade humana.

Por meio da Assisténcia Social, o Estado brasileiro afirma seu compromisso
com a protecado das populagdes mais vulneraveis, reconhecendo que as situagdes
vivenciadas por estes grupos nao sédo problemas individuais, mas sim coletivos e
publicos, que exigem respostas rapidas no campo das politicas publicas.

Em 2011, com a edi¢cao da Lei n° 12.435, de 6 de julho de 2011, o sistema
descentralizado e participativo que organiza a Assisténcia Social, o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), passa a integrar a LOAS.

O SUAS simboliza uma conquista civilizatéria da sociedade brasileira e,
atualmente, representa um dos maiores sistemas de politicas de prote¢do social do
mundo. Sua implementagdo rompeu com praticas marcadas pelo clientelismo,
assistencialismo e paternalismo ao institucionalizar a Assisténcia Social como uma
politica publica fundamentada em principios de planejamento, gratuidade,
continuidade e territorializagao.

O Sistema atua em consonancia com as realidades locais e com a
diversidade sociocultural do pais, assegurando direitos e protegdo social,
especialmente a individuos e familias em situacao de vulnerabilidade ou risco social,
cujas condicbes sao agravadas pelas desigualdades, pobreza e insegurancga
alimentar.

O Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), foi instituido como fundo
publico de gestado orgamentaria, financeira e contabil, constituindo um dos pilares da
estrutura organizacional da Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), 6rgao
responsavel pela gestdo da Politica de Assisténcia Social e do SUAS. Seu principal
objetivo €& proporcionar recursos e meios para cofinanciar gestdo, servigos,
programas, projetos e beneficios de Assisténcia Social.

Ao garantir direitos de cidadania e concretizar o direito constitucional a
Assisténcia Social como uma politica publica de Estado, implementada em parceria
com a sociedade civil, o SUAS expandiu-se e consolidou-se, estando atualmente

presente em 99,7% dos municipios brasileiros. No entanto, apesar de sua
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consolidagdo como uma politica publica essencial, a Assisténcia Social ainda enfrenta
diversos desafios, sobretudo no campo orgamentario.

Nesse contexto, destaca-se a luta pela alocacéo de recursos obrigatorios
para a area, medida fundamental para o fortalecimento e a continuidade dos servicos,
programas e beneficios socioassistenciais que compdem o SUAS.

O plano de custeio da previdéncia social foi instituido pela Lei n° 8.212, de
24 de julho de 1991, que dispde sobre as fontes de financiamento do Regime Geral
de Previdéncia Social e sobre a organizagao da Seguridade Social.

O financiamento da Assisténcia Social e suas fontes de recursos tém sido
significativamente comprometidos. A retirada progressiva de recursos da Assisténcia
Social, se intensificou com a aprovacédo da PEC 95/2016 (conhecida como "PEC do
Teto"), que além de impor as restricbes a ampliagdo do financiamento, vem
impactando diretamente o Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), inclusive
com a supressao de recursos previamente aprovados.

As dificuldades orgamentarias da Assisténcia Social podem se impor ja na
elaboracdo da Lei Orcamentaria Anual (LOA). Mesmo os valores aprovados no
orcamento estdo sujeitos a contingenciamento e cortes ao longo da execugao
orgcamentaria, uma vez que se trata de recursos discricionarios — ou seja, cuja
liberacdo depende da deliberacdo do Governo, especialmente em cenarios de
necessidade de ajuste fiscal e cumprimento das metas fiscais estabelecidas.

Diferentemente do orgamento da Assisténcia Social, a area da saude conta
com vinculagao orgamentaria constitucional. O artigo 198, §2°, inciso |, da Constituicao
Federal estabelece que o financiamento das agdes e servigos publicos de saude, no
ambito da Unido, deve corresponder, no minimo, a 15% da receita corrente liquida do
respectivo exercicio. Essa regra assegura ao Sistema Unico de Satde uma fonte de
financiamento continua e atualizada monetariamente, conferindo maior estabilidade e

previsibilidade ao orgamento da saude.

Art. 198. As agdes e servigos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema unico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes: (Vide ADPF 672)

(...)

§ 1°. O sistema Unico de saude sera financiado, nos termos do art. 195, com
recursos do orcamento da Seguridade Social, da Unido, dos Estados, do
Distrito Federal e dos Municipios, além de outras fontes. (Paragrafo unico
renumerado para § 1° pela Emenda Constitucional n°® 29, de 2000)

§ 2° A Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios aplicarao,
anualmente, em agdes e servigos publicos de saude recursos minimos

146



derivados da aplicacdo de percentuais calculados sobre: (Incluido pela
Emenda Constitucional n°® 29, de 2000)

| - No caso da Unido, a receita corrente liquida do respectivo exercicio
financeiro, ndo podendo ser inferior a 15% (quinze por cento); (Redacao dada
pela Emenda Constitucional n° 86, de 2015)

Il - No caso dos Estados e do Distrito Federal, o produto da arrecadagao dos
impostos a que se referem os arts. 155 e 156-A e dos recursos de que tratam
os arts. 157 e 159, |, a, e Il, deduzidas as parcelas que forem transferidas aos
respectivos Municipios; (Redagédo dada pela Emenda Constitucional n® 132,
de 2023)

lll - no caso dos Municipios e do Distrito Federal, o produto da arrecadagao
dos impostos a que se referem os arts. 156 e 156-A e dos recursos de que
tratam os arts. 158 e 159, |, b, e § 3°. (Brasil, Redacédo dada pela Emenda
Constitucional n°® 132, de 2023)

A vinculagao orgamentaria destinada a saude reservou 30% dos recursos
do orcamento federal da Seguridade Social para as acdes e servigos publicos de
saude. A Emenda Constitucional n. 29/2000, estabeleceu a obrigatoriedade de
aplicacao de valores minimos dos orgamentos das trés esferas de governo, ampliando
a participacao dos estados e municipios no financiamento da saude.

No que se refere aos Estados e Distrito Federal, a referida Emenda
Constitucional determinou que a partir de 2004, o percentual minimo a ser aplicado
em acdes e servicos publicos de saude corresponde a 12% dos seus recursos
préprios, provenientes da arrecadagao dos impostos, bem como das transferéncias
constitucionais e legais deduzidas as parcelas transferidas aos respectivos
municipios. Do mesmo modo, os Municipios passaram a ter, a partir de 2004, a
obrigacao de aplicar, no minimo, 15% do produto da arrecadagao de seus impostos e

das transferéncias constitucionais e legais em agdes e servigos publicos de saude.

Art. 7° O Ato das Disposigbes Constitucionais Transitérias passa a vigorar
acrescido do seguinte art. 77:

"Art. 77. Até o exercicio financeiro de 2004, os recursos minimos aplicados
nas agdes e servicos publicos de saude serdo equivalentes:" (AC) "l — no caso
da Uniao:" (AC)

"a) no ano 2000, o montante empenhado em agdes e servi¢os publicos de
saude no exercicio financeiro de 1999 acrescido de, no minimo, cinco por
cento;" (AC)

"b) do ano 2001 ao ano 2004, o valor apurado no ano anterior, corrigido pela
variagdo nominal do Produto Interno Bruto — PIB;" (AC)

"Il — No caso dos Estados e do Distrito Federal, doze por cento do produto da
arrecadacgao dos impostos a que se refere o art. 155 e dos recursos de que
tratam os arts. 157 e 159, inciso |, alinea a, e inciso I, deduzidas as parcelas
que forem transferidas aos respectivos Municipios; €" (AC)

"Il = no caso dos Municipios e do Distrito Federal, quinze por cento do
produto da arrecadacdo dos impostos a que se refere o art. 156 e dos
recursos de que tratam os arts. 158 e 159, inciso |, alinea b e § 3°." (AC).
(Brasil, 2000)
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Ao tratar da garantia de recursos para o SUAS, é fundamental reconhecer
que se trata de recursos publicos voltados ao atendimento de populagdes vulneraveis
e a reparagcado de violagdes de direitos. Além disso, os proprios trabalhadores e
trabalhadoras do SUAS podem se encontrar em situagcdo de vulnerabilidade em
decorréncia de condigdes adversas como o fechamento de equipamentos publicos, a
reducdo das equipes e a consequente impossibilidade de oferecer respostas com
qualidade. Estes fatores comprometem a protecdo social, o0 acesso a direitos e a
efetivagdo da cidadania e da dignidade humana, principios fundamentais consagrados
pela Constituicdo Federal.

O artigo 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal trata da limitacdo de
despesas de custeio e investimentos, incluindo inclusive aquelas relacionadas a

manutengao de programas sociais. Art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal:

Art. 25. Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia
voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da
Federagéo, a titulo de cooperagao, auxilio ou assisténcia financeira, que nao
decorra de determinagao constitucional, legal ou os destinados ao Sistema
Unico de Saude. (Brasil, 2000)

Para além do disposto na LRF, o artigo 195 da Constituicdo Federal,
estabelece que “a Seguridade Social sera financiada por toda a sociedade, de forma
direta e indireta, nos termos da lei, mediante recursos provenientes dos orcamentos
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, e de contribui¢cdes
sociais”. E no § 10 do mesmo artigo dispée que “a lei definira os critérios de
transferéncia de recursos para o sistema unico de saude e acdes de Assisténcia Social
da Unido para os Estados, Distrito Federal e Municipios, e dos Estados para os
Municipios, observada a respectiva contrapartida de recursos”.

Para garantir a continuidade e estabilidade dos recursos destinados a
Assisténcia Social — que atualmente podem ser suspensos em razdo das exigéncias
da LRF aplicaveis as transferéncias voluntarias —, € fundamental que as
transferéncias para o SUAS passem a receber o mesmo tratamento juridico conferido
ao SUS. Esta equiparagao proporcionaria uma base legal mais robusta, reduzindo a
possibilidade de interrupg¢des ou atrasos nos repasses e conferindo maior seguranga
e estabilidade financeira ao SUAS, em consonancia com os principios constitucionais.

A garantia de recursos continuos para o SUAS permitira a oferta mais
eficiente e eficaz dos servigos socioassistenciais, fortalecendo a Politica de
Assisténcia Social e beneficiando diretamente os cidaddos em situacdo de
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vulnerabilidade. Trata-se de uma medida essencial para evitar a descontinuidade e
preservar a qualidade dos servigos prestados.

O SUAS desempenha um papel fundamental na protegdo social,
oferecendo servigos de apoio a diversas populagdes vulneraveis — como criangas,
adolescentes, idosos, pessoas com deficiéncia e familias em situacao de pobreza —,
além de articular-se com outras politicas publicas de forma transversal.

A partir da analise realizada é possivel apresentar sugestoes de alteragao
no texto da Lei de Responsabilidade Fiscal. Essas modificacbes simples seriam
capazes de reverter aspectos emergenciais na estruturagdo e orgcamento do Sistema
Unico de Assisténcia Social, produzindo efeitos positivos para a efetivacdo da Politica
Nacional de Assisténcia Social.

A proposta de modificagdo da LRF diz respeito & inclusdo do Sistema Unico
de Assisténcia Social no texto do artigo 25. A alteragédo corresponderia ao conteudo
destacado no recorte a seguir:

Para efeito desta Lei Complementar, entende-se por transferéncia
voluntaria a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federagéo, a
titulo de cooperacdo, auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de
determinac&o constitucional, legal ou os destinados ao Sistema Unico de Saude e ao

Sistema Unico de Assisténcia Social. (proposta nossa para alteracéo do artigo 25)

A nova redacao do artigo 25 excluiria os repasses da Unidao ao SUAS da
categoria de transferéncias voluntarias, como ja ocorre com o SUS. Sem essa
alteragao, os recursos para a Assisténcia Social sdo classificados como voluntarios e
podem ser interrompidos ou condicionados a adimpléncia fiscal, o que compromete a
regularidade e previsibilidade da aplicagdo dos recursos. A nova redagéo faz com que
os repasses deixem de ser discricionarios, reforcando sua estabilidade e
possibilitando planejamento a longo prazo.

O novo art. 25 fortaleceria a natureza obrigatoria e continuada desses
recursos, garantindo que eles sejam efetivamente disponibilizados para a execugao
dos servigos.

Esta alteracdo buscara reafirmar o carater essencial de realizagao de
direitos fundamentais das acdes do Sistema Unico de Assisténcia Social. Isso
conferiria maior segurancga juridica ao repasse de recursos federais aos entes. A

equiparacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social ao formato j& aplicado ao
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Sistema Unico de Saude expressa o espirito do artigo 194 da Constituicdo Federal,
qgue reune Assisténcia Social, saude e previdéncia no tripé da Seguridade Social.

Mais uma recomendacido relevante consiste na sistematizacdo e
disseminacgao de estudos e evidéncias empiricas que mensurem os impactos fiscais,
sociais e estruturais decorrentes da ndo execucédo integral dos recursos destinados
ao Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS). A producdo de diagndsticos é
essencial para subsidiar decisdes orgamentarias racionais e alinhadas a garantia de
direitos.

Ao fortalecer a base técnica da defesa do financiamento da Assisténcia
Social, cria-se um ambiente propicio para o dialogo com atores relevantes, mostrando
que o investimento nessa politica ndo é apenas uma questao ética e constitucional,
mas também uma escolha estratégica do ponto de vista fiscal e social.

Diante da importancia da Politica de Assisténcia Social e do Sistema Unico
de Assisténcia Social, constata-se a necessidade de readequacgao do enquadramento
do SUAS no marco das transferéncias federais, com a mudancga de sua classificagao
da categoria de Transferéncia Voluntaria para Transferéncia Obrigatéria.

No ambito da legislagdo que regula as transferéncias de recursos publicos
entre os entes federativos, a distingao entre transferéncias voluntarias e obrigatérias
possui implicacbes diretas na gestdo orgcamentaria, na autonomia dos entes
subnacionais e na execugao das politicas publicas.

Atualmente, as despesas do SUAS séao tratadas como transferéncias
voluntarias, o que implica em sua caracterizagdo como recurso condicionado a
conveniéncia e oportunidade, sujeitando-o as regras especificas de repasse e
prestacao de contas previstas na legislacdo de transferéncias voluntarias.

Entretanto, dada a natureza estruturante e obrigatéria do SUAS para a
garantia do direito social a Assisténcia Social, revela-se urgente sua reclassificagéo
como transferéncia obrigatéria. Essa mudanga visa reconhecer o carater
constitucional e legal do financiamento do SUAS, consolidando-o como obrigacéo
financeira dos entes federativos, com previsao expressa na legislagao especifica e no
arcabouco constitucional.

A reclassificagdo do SUAS como transferéncia obrigatoria traria, entre
outros beneficios, o fortalecimento da autonomia financeira, ao tratar seu
financiamento como obrigagdo legal, a redugdo da vulnerabilidade as variagdes

politicas ou administrativas locais; o incremento da seguranga juridica, garantindo
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maior previsibilidade na alocagdo de recursos destinados a Assisténcia Social; a
melhoria na gestdo orgamentaria possibilitando um planejamento mais eficiente e
alinhado as diretrizes constitucionais e legais; e a consolidagdo do compromisso
federativo, reforcando a responsabilidade compartilhada na implementacéo da Politica
Publica de Assisténcia Social.

No contexto da Politica Publica de Assisténcia Social, o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS) constitui uma estrutura organizada para a implementacgao
de acgdes socioassistenciais, envolvendo equipes técnicas especializadas e recursos
destinados a manutencao dessas equipes.

A incorporacgao dessa mudanga busca proporcionar maior adequagao na
gestao orcamentaria e financeira dos entes federados, permitindo a alocagao eficiente
de recursos ao fortalecimento do SUAS sem infringir os limites fiscais estabelecidos
pela legislagdo. Dessa forma, promove-se um equilibrio entre responsabilidade fiscal
e efetividade na implementacdo das acgbes socioassistenciais, consolidando a
autonomia financeira do sistema e aprimorando sua sustentabilidade a longo prazo.
Essa medida contribui para a garantia de direitos e autonomia da populagdo mais
vulneravel, bem como para a valorizacdo de uma equipe técnica qualificada e
compativel com a complexidade de suas atribuigcdes, promovendo a melhoria dos
servicos prestados no presente e no futuro.

Por fim, uma dultima alternativa seria incluir o SUAS (suas agdes
orcamentarias) no Anexo Il que trata das despesas que n&o seréo objeto de limitagao
de empenho, nos termos do disposto no § 2° do art. 9° da lei complementar n°® 101, de
4 de maio de 2000 - Lei de Responsabilidade fiscal Secao | Das despesas primarias

gue constituem obrigagdes constitucionais ou legais da Unido.

Art. 9¢ Se verificado, ao final de um bimestre, que a realizagao da receita
podera ndo comportar o cumprimento das metas de resultado primario ou
nominal estabelecidas no Anexo de Metas Fiscais, os Poderes e o Ministério
Publico promoverao, por ato proprio e nos montantes necessarios, nos trinta
dias subsequentes, limitagdo de empenho e movimentagédo financeira,
segundo os critérios fixados pela lei de diretrizes orgamentarias.

§ 12 No caso de restabelecimento da receita prevista, ainda que parcial, a
recomposicdo das dotagles cujos empenhos foram limitados dar-se-a de
forma proporcional as redugdes efetivadas.

§ 2° Nao serdo objeto de limitacdo as despesas que constituam obrigagdes
constitucionais e legais do ente, inclusive aquelas destinadas ao pagamento
do servigo da divida, as relativas a inovagao e ao desenvolvimento cientifico
e tecnoldgico custeadas por fundo criado para tal finalidade e as ressalvadas
pela lei de diretrizes orgamentarias. (Brasil, 2000)
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Essa seria uma solugao intermediaria, sendo operacionada a cada ano por
meio das pecas orgamentarias da Lei de Diretrizes Orgamentarias, o que iria requerer
esfor¢o do governo e boa vontade do legislativo brasileiro.

Todavia, é preciso reconhecer que essa solugao nao iria resolver a questao
orgamentaria no que tange ao volume investidos no SUAS, mas, tornaria o SUAS uma
despesa obrigatdria, livre de contingenciamentos e bloqueios ao longo dos exercicios
orcamentarios e financeiros, com intuito de cumprir o arcabouco fiscal.

Sendo assim, uma oportunidade mediana, mas de solug¢ao para preencher
a lacuna vivida atualmente, o que pode ser uma forma de acentuar uma solucéo do
campo da estabilidade, para se cumprir o fundo a fundo, regular e automatico de forma
plena e com menores riscos de aprofundamentos de crise do ponto de vista da
garantia de orgamento e receita para honrar os compromissos do cofinanciamento
federal.

Essa sao possibilidades e saidas a serem investidas no SUAS, o que
requer uma forga motriz de linguagem uUnica e que garanta plena unido dos diversos
segmentos da populagdo usuaria, dos trabalhadores, organizag¢des, entidades e
gestores do SUAS, unindo-se em alternativas diversas, buscando garantir o que se
aponta nesta pesquisa, a necessidade de recursos do tamanho do SUAS, da
necessidade dos territérios e condizentes com a realidade brasileira.

Nao ha protegdo social, sem investimentos, sem recursos, € ndao ha
concretizacédo do SUAS sem estabilidade do tripé da Seguridade Social, como nao
existira tripé firme da Seguridade Social plena sem que ambas as politicas tenham
seguranga juridica, orcamentaria e financeira, buscando estabelecer um pacto de
sociedade e pais, em que a bandeira € acesso pleno a direitos e a produgao das

riquezas, garantindo um pais mais justo e soberano.
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10 CONSIDERAGOES FINAIS.

O percurso desta dissertagédo teve como propdésito avaliar em profundidade
o cofinanciamento da Politica de Assisténcia Social por parte da Unido, situando-o na
conjuntura politica, econbmica e social brasileira no periodo de 2014 a 2024. A
escolha desse objeto decorreu ndo apenas da relevancia académica do tema, mas
também da urgéncia social e politica que a questdo do financiamento assume para a
consolidagao da protegéo social no Brasil. Ao longo do trabalho, buscou-se articular
uma leitura critica, ancorada em referenciais tedricos da avaliagado em profundidade,
que permitisse compreender as contradigdes, 0os impasses e as possibilidades que
permeiam o financiamento do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).

A anadlise empreendida confirmou a centralidade do financiamento como
um dos pontos mais sensiveis da Politica de Assisténcia Social. Diferentemente das
politicas de Saude e Previdéncia Social, que gozam de protegao constitucional como
despesas obrigatorias, a Assisténcia Social permanece inscrita no orgamento publico
como despesa discricionaria, sujeita a contingenciamentos e variagées de acordo com
o ciclo politico e fiscal. Essa fragilidade estrutural foi especialmente agravada pela
Emenda Constitucional n® 95/2016, que instituiu um teto de gastos por vinte anos e
reduziu significativamente a capacidade do Estado brasileiro de ampliar investimentos
sociais. As consequéncias dessa medida foram sentidas de forma imediata na
execugao orgamentaria da Assisténcia Social, impondo cortes, atrasos e instabilidade
no repasse fundo a fundo aos estados e municipios.

Outro achado importante refere-se ao papel das emendas parlamentares
no financiamento recente do SUAS. Embora sejam um mecanismo legitimo de
alocacdo de recursos, sua utilizacdo como fonte compensatéria de financiamento
distorce o pacto federativo, tornando a execugdao orgamentaria ainda mais
fragmentada, instavel e dependente de negociacdes politicas. Em vez de fortalecer a
|6gica da corresponsabilidade tripartite — Uni&o, Estados e Municipios — as emendas
reforcam a vulnerabilidade da politica, submetendo sua sustentabilidade a dindmicas
clientelistas e a volatilidade das coalizdes parlamentares. Essa constatacido evidencia
o descompasso entre a institucionalidade desenhada na Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) e a realidade orgcamentéria vivida cotidianamente pelos

gestores e trabalhadores do SUAS.
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A pesquisa também revelou que, mesmo diante dos retrocessos, o SUAS
consolidou, ao longo da ultima década, um patriménio institucional relevante. A
expansao da rede de servigos socioassistenciais, a difusdo de instrumentos de gestao
e o fortalecimento do controle social por meio dos conselhos e conferéncias
constituem conquistas que nao podem ser desconsideradas. Contudo, essas
conquistas encontram-se ameagadas pela instabilidade do financiamento federal e
pela auséncia de garantias legais mais robustas que assegurem a regularidade dos
repasses. Em sintese, o SUAS avancou em institucionalidade e capacidade de
resposta, mas permanece vulneravel quanto a sua base financeira.

A escuta de atores estratégicos — gestores, pesquisadores e militantes —
reforgou a percepgao de que a luta pelo financiamento do SUAS é, antes de tudo, uma
luta politica. Nao se trata apenas de discutir percentuais orgamentarios ou
mecanismos administrativos, mas de afirmar a Assisténcia Social como politica
publica essencial, indissociavel da Seguridade Social e comprometida com a redugao
das desigualdades. Nesse sentido, a avaliacdo em profundidade realizada permitiu
visibilizar que a disputa pelo fundo publico ndo é neutra: envolve correlagdes de forga,
projetos societarios e escolhas politicas que impactam diretamente a vida de milhdes
de brasileiros e brasileiras.

Diante dos resultados alcancados, algumas consideracoes finais merecem
destaque. Em primeiro lugar, € imperativo avangar na defesa da obrigatoriedade do
financiamento da Assisténcia Social, seja por meio da aprovacédo de dispositivos
constitucionais que assegurem vinculagdo minima de recursos, seja pelo
fortalecimento da legislacao infraconstitucional que discipline os repasses fundo a
fundo. Essa medida é condig¢ao sine qua non para que a politica se consolide de fato
como direito de cidadania e ndo como politica residual, dependente da vontade
conjuntural de governos.

Em segundo lugar, torna-se necessario fortalecer o pacto federativo,
assegurando maior equilibrio entre Unido, Estados e Municipios. A Unido, como ente
com maior capacidade arrecadatoria, deve assumir protagonismo no financiamento,
garantindo regularidade e previsibilidade dos repasses, sem o0s quais os demais entes
ficam impossibilitados de planejar e executar adequadamente os servigos
socioassistenciais. Esse fortalecimento federativo deve estar acompanhado de maior
valorizagao do controle social, ampliando a transparéncia, a participacao popular e a

responsabilizagado dos gestores publicos.
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Em terceiro lugar, recomenda-se ampliar os mecanismos de avaliagdo e
monitoramento da politica, a partir de perspectivas contra-hegemodnicas, que
considerem nao apenas indicadores de eficiéncia, eficacia e efetividade, mas também
dimensdes qualitativas relacionadas ao impacto social, a participacdo cidada e a
promog¢ao da equidade. A avaliagdo em profundidade mostrou-se um instrumento
potente para compreender os caminhos e descaminhos do financiamento do SUAS, e
sua continuidade pode contribuir para aprimorar as praticas de gestdo, além de
fornecer subsidios técnicos e politicos para a defesa do financiamento da politica.

No que se refere as contribuicbes desta pesquisa, ressalta-se sua
relevancia académica e social. Do ponto de vista académico, o estudo avanca ao
articular referenciais criticos da avaliagcdo em politicas publicas com a analise empirica
do financiamento da Assisténcia Social, oferecendo um panorama consistente da
ultima década. Do ponto de vista social, fornece elementos para subsidiar gestores,
conselheiros e militantes na luta pela consolidagdo do SUAS como politica de Estado.
Além disso, contribui para o debate sobre o fundo publico e sobre os limites do modelo
de ajuste fiscal vigente no Brasil.

Por fim, cabe ressaltar as limitacdes deste estudo. A complexidade do
financiamento da Assisténcia Social e a volatilidade do cenario politico e econémico
impdem recortes e escolhas analiticas que ndo esgotam a tematica. Novas pesquisas
poderao aprofundar, por exemplo, a analise comparativa entre diferentes periodos de
governo, a relagado entre financiamento e qualidade da oferta de servigos, ou ainda o
papel das instancias de controle social na defesa do orgcamento da politica.

Em sintese, esta dissertacdo conclui que a sustentabilidade da Politica de
Assisténcia Social depende, fundamentalmente, da consolidagdo de um
financiamento publico estavel, previsivel e juridicamente protegido. Sem esse alicerce,
o SUAS corre o risco de ver comprometidas suas conquistas e sua capacidade de
garantir protegao social a populagao. A luta pelo cofinanciamento da Uniao é, portanto,
uma luta pela efetivacdo da Constituicdo de 1988, pela dignidade da populagao
usuaria e pela construgdo de um projeto de pais mais justo e inclusivo.

Assim, reafirma-se que o futuro do SUAS e da Assisténcia Social no Brasil
esta intrinsecamente ligado a capacidade da sociedade e do Estado de reconhecer,
valorizar e garantir o direito a protecao social como elemento estruturante da
cidadania. O desafio permanece em aberto, mas a trajetoria aqui analisada mostra

que a resisténcia e a mobilizacdo coletiva sdo caminhos fundamentais para
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transformar esse direito em realidade concreta. A luta pelo financiamento adequado
do SUAS né&o é apenas técnica ou administrativa, mas essencialmente politica e
social. A consolidacao de um sistema publico de protegao social inclusivo, universal e
democratico dependera da capacidade dos diversos sujeitos envolvidos em sustentar
o reconhecimento da Assisténcia Social como politica de Estado e como direito

inalienavel da populagao brasileira.
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