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CAPITULO 6

INSTRUMENTOS FINANCEIROS DE COORDENACAO NO SUAS'

Ana Cleusa S. Mesquita
Andrea Barreto de Paiva
Luciana Jaccoud

1 INTRODUCAO

A literatura sobre implementacio de politicas publicas tem dedicado bastante
atencdo a capacidade de coordenacio do governo central e as formas de interagao
entre os niveis de governo num contexto federativo. Um ponto convergente nas
andlises é o de que o federalismo nio necessariamente opera como um ambiente
institucional menos favordvel a implementacio de politicas nacionais (Obinger,
Liebfried e Castles, 2005; Arretche, 2004). A observacio empirica revelou formas
variadas de relagoes intergovernamentais nos paises federativos, com graus diversos
de autonomia dos governos subnacionais, bem como de capacidade de coordenagao
pelo governo central. Do mesmo modo, tal capacidade é varidvel nas diferentes
dreas setoriais. A chave analitica recai, portanto, nos mecanismos institucionais
capazes de minimizar os efeitos dispersivos (potenciais nas federacoes) para obter
cooperagao no alcance de objetivos comuns.

No Brasil, os estudos e as pesquisas estao atentos a diversidade de instru-
mentos utilizados pelo Executivo federal, nas diferentes dreas da politica social,
para produzir convergéncia dos governos subnacionais em torno de determinadas
agendas nacionais, sem desprezar os dilemas envolvidos na cooperagao federativa
(Abrucio, Franzese e Sano, 2010; Arretche, Vazquez ¢ Gomes, 2012). A escolha
das estratégias e dos instrumentos de coordenagio intergovernamental variou entre
as dreas setoriais, respondendo desde o legado histérico da intervengio publica em
cada setor até os desafios politicos e operacionais envolvidos nos objetivos almeja-
dos pelo governo central. Conforme classificagio apresentada por Gomes (2009),
os instrumentos normativos mobilizados tém se concentrado em trés dimensoes:
i) normas que restringem a liberdade de gasto dos governos subnacionais; iz) normas
que definem responsabilidades ou competéncias; e 777) normas que estabelecem
incentivos para que os governos subnacionais assumam a responsabilidade de
prover politicas.

1. As autoras agradecem a Roberto Gonzalez por contribuir com as discussoes sobre a concepcao deste capitulo, bem
como a Marina Pinheiro pelo apoio e pela elaboragéo das tabelas e do anexo A.
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No caso da politica nacional de assisténcia social, ainda no inicio dos anos
2000, o reconhecimento constitucional do direito & prote¢io permanecia constran-
gido por um padrao de agao publica marcado pela fragmentacio, descontinuidade
e baixa articulagao de iniciativas, seja entre os diferentes niveis de governo, seja
entre atores publicos e privados. A inexisténcia de obrigagio de gasto, bem como
a insuficiéncia do arcabouco legal-normativo para o exercicio das competéncias
previstas e para a fundacio de um novo padrio de relagées governamentais, fa-
voreceu para que as normas associadas a incentivos tivessem papel central para a
redefinicio do modelo de atuacio do Estado na assisténcia social. Desse modo, e
diante de um projeto de expansao nacional das ofertas pela via da consolidagio de
um sistema descentralizado com coordenagio nacional, o arranjo de financiamento
e os incentivos a ele associados tiveram papel central na mobiliza¢io dos niveis
subnacionais de governo.

A opgao pela construgao do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) foi
realizada em 2004, como estratégia para coordenar e impulsionar os esforgos gover-
namentais visando a expansio e a implementagao em escala nacional de beneficios e
servigos socioassistenciais. O sistema nacional foi baseado em normativas federais,
construidas em instincias de pactuagido interfederativa, e detentoras de baixo
enforcement. Para fortalecer a iniciativa, o governo federal ampliou o gasto na drea
e remodelou sua forma de custeio, passando a financiar as agoes, os programas e
servicos por dentro do Suas e priorizando transferéncias condicionadas dotadas de
critérios transparentes e impessoais para a distribuicao de recursos, de modo a dar
previsibilidade ao repasse federal e confianga a0 modelo de gestao compartilhada
em torno de objetivos comuns. Construiu-se uma nova institucionalidade que,
modificando o padrio do gasto federal, aportou incentivos claros a adesao dos
governos subnacionais ao sistema, especialmente os municipios. E em consonin-
cia com as mudangas que foram sendo desenhadas na gestdo da politica para a
construgio do Suas, o modelo de financiamento também foi objeto de continuos
debates e sofreu virias alteracoes.

O objetivo deste capitulo é examinar as mudancas normativas e a trajetoria do
gasto com a assisténcia social, identificando as inova¢des quanto a forma e volume
dos repasses de recursos as unidades subnacionais, bem como seus possiveis efeitos.
Para tanto, o capitulo conta com cinco segoes, incluindo esta introdugao. Na segunda
se¢ao, destacamos as caracteristicas institucionais do novo arranjo de financiamento
que modificou o padrio do gasto federal, favorecendo a coordenagao intergover-
namental. A terceira se¢do apresenta e analisa os dados referentes ao gasto das trés
esferas na politica de assisténcia social com dois objetivos: demonstrar o esfor¢o de
coordenagio do governo federal empreendido pela via do financiamento; e explorar
seus possiveis resultados sobre o comportamento e o gasto dos entes subnacionais,
provendo assim um panorama sobre como se estrutura o cofinanciamento no
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Suas. A quarta secio discute os limites dos instrumentos financeiros de coordena-
¢ao federativa a partir de evidéncias apresentadas nas se¢oes anteriores, agregando
também elementos que, em periodo mais recente, tem estreitado os limites daquela
coordenacdo. Na ultima segao, so apresentadas as consideracoes finais. O capitulo
conta ainda com o anexo A, que apresenta a descrigao, em 2005 e 2018, dos pisos
e dos componentes em servi¢os e programas a eles associados.

Para alcancar os objetivos propostos neste trabalho, recorremos aos dados
do Sistema Integrado de Administra¢io Financeira do Governo Federal (Siafi),
da Secretaria do Tesouro Nacional (STN) e da base Suasweb (Ministério do
Desenvolvimento Social — MDS) no periodo de 2002 a 2017. O conjunto de
entrevistas realizadas com gestores federais, municipais e estaduais no periodo
entre 2015 e 2017 no Ambito da pesquisa de campo realizada neste projeto
também contribuiu para informar as andlises aqui realizadas.

2 MOBILIZANDO INSTRUMENTOS FINANCEIROS PARA A CONSTRUCAO
DE UM SISTEMA NACIONAL?

Para compreender como o novo arranjo de financiamento do Suas® atuou como
importante instrumento de indugio a cooperacio federativa é necessdrio recordar
brevemente os principais aspectos do financiamento federal pré-Suas. Essa trilha foi
inicialmente explorada por Arretche (1999), cujo estudo destaca a relevincia dos
incentivos financeiros no processo de descentralizagio. A auséncia de um arranjo
de financiamento adequado aos objetivos de uma gestao descentralizada compro-
meteu as primeiras tentativas de descentraliza¢o da assisténcia social, ainda na
década de 1990. Segundo a autora, o primeiro programa federal de descentralizagio,
implementado logo apds a extin¢ao da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), nao
apresentava grandes incentivos aos municipios, pois estes assumiriam a responsa-
bilidade pela prestagio dos servicos em seu territério, sem garantia de regularidade
das transferéncias de recursos federais. Por isso, até setembro de 1997, apenas 33%
dos municipios tinham aderido ao processo de descentralizacdo, segundo a autora.

O aprimoramento do mecanismo de repasses fundo a fundo, incentivado pela
Norma Operacional de 1998, buscou contornar aquelas dificuldades, favorecendo
0 avanco no processo de descentralizagdo para os municipios observado no fim dos
anos 1990. Contudo, o potencial de coordenagdo presente naquele instrumento
estava limitado pela presenca de: 7) exigéncias que dificultavam um fluxo de repasses

2. Essa secdo recupera o texto e atualiza a anéalise apresentada em trabalho anterior da equipe de estudos sobre
politica de assisténcia social da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea (Mesquita, Martins e Cruz, 2012).
3. Esse novo arranjo de financiamento diz respeito ao custeio dos servicos socioassistenciais, visto que os beneficios monetérios
da assisténcia social sao pagos diretamente as familias, ndo passando pelo mecanismo de transferéncias intergovernamentais.
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regular e automdtico;* 77) convénios que absorviam parcela significativa de recursos
federais e escapavam a légica do fundo a fundo;’® e 77) critérios de repartigao de
recursos guiados pela série histérica de prestacio de servicos.® Este tltimo aspecto
conferia certa iniquidade ao processo de descentralizagdo, pois beneficiava os entes
federados com histérica atuagao no campo assistencial, seja na forma de servigos
préprios ou de conveniamento com entidades filantrépicas de diferentes naturezas.
O financiamento baseado em série histérica nio favorecia a expansao das ofertas,
mantinha os altos patamares de desigualdade regional que caracterizavam os
repasses federais e constrangia a busca de universalizacio e convergéncia nas agoes
implementadas pelos entes federativos no Ambito da assisténcia social.

Acumulando aprendizados institucionais do préprio campo, bem como de
sistemas j4 consolidados (Sistema Unico de Satide — SUS), a partir de 2004, um
novo arranjo de financiamento foi organizado para viabilizar o Suas. Em conso-
nincia com as mudangas desenhadas para a gestao e organizagio da politica,” a
sistemdtica de financiamento também foi reorganizada de modo a viabilizar o
sistema nacional. O arranjo buscava nio somente consolidar a descentralizagao
j& em curso no Ambito da politica de assisténcia social mas qualificd-la, ou seja,
inscrevé-la num sistema dnico voltado & provisio de ofertas unificadas e reguladas,
presentes em todo o territério nacional.

O novo padrio de financiamento trazia duas inovagoes que favoreceram a
coordenagio federativa: a regularidade e, sobretudo, a finalidade dos repasses federais.
A primeira consistiu no aprimoramento e na consolidagio do mecanismo fundo
a fundo como forma de repasse de recursos federais.® O instrumento dos repasses
federais via fundos de assisténcia social de estados e municipios, instituido desde

4. Embora os recursos federais para o financiamento dos servicos de acdo continuada (SACs) fossem repassados aos
fundos estaduais e municipais, duas exigéncias dificultavam um fluxo de repasses regular e automatico: exigéncia de
apresentacdo de certiddo negativa de débitos e de comprovacdo de prestacdo de servicos para repasse de recursos,
por meio do preenchimento dos relatérios de acompanhamento fisico (Brasil, 2013).

5. Por sua vez, os programas federais (Erradicacdo do Trabalho Infantil e Sentinela) eram financiados por meio de
convénios com os entes subnacionais. Assim, embora a modalidade de repasse fundo a fundo ja estivesse instituida
normativamente, também vigorava a forma convenial de relacionamento entre o governo federal e os entes subnacionais.
Para mais detalhes sobre o padréo de financiamento e gasto do governo federal antes do Suas, ver Tavares (2009),
Boschetti (2002), Colin (2008).

6. Néo havia pardmetros nacionais organizadores dos repasses de recursos federais, pois as transferéncias fundo a
fundo apenas reproduziam as séries historicas referentes aos SACs (Chaibub, Jaccoud e Hadjab, 2010; Tavares, 2009;
Boschetti, 2002). Tais servicos abrangiam creches, abrigos e demais institui¢ées voltadas a assisténcia a pessoas com
deficiéncia e idosos, sendo executados seja diretamente por instituicdes municipais/estaduais ou por intermédio de
entidades sem fins lucrativos financiadas por estados e municipios. Sob o critério de reparticao pela série historica.
Os repasses federais fundo a fundo mantinham a configuracdo da rede assistencial ja consolidada, em detrimento da
estruturacao dos servicos de acordo com as necessidades da populagao.

7. A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), publicada em 2004, e a Norma Operacional Basica do Suas (NOB-Suas),
publicada em 2005, constituem as principais referéncias normativas organizadoras do Suas e do seu arranjo de financiamento.
8. A énfase do modelo de gestdo financeira por meio dos fundos buscava também fortalecer o controle social, pois
propicia maior transparéncia na execugdo das despesas da érea, favorecendo a atuacdo dos conselhos, uma vez que
tais fundos devem reunir todos os recursos destinados a politica de assisténcia, sejam eles oriundos de transferéncias
do cofinanciamento; sejam recursos proprios da esfera de governo ao qual estejam vinculados.
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o fim da década de 1990 de modo a favorecer o processo de descentralizagio, foi
importante para dotar de estabilidade as relagoes intergovernamentais, potencia-
lizando a mobilizacio dos incentivos financeiros a adesdo ao Suas.” Ao manter e
ampliar as transferéncias fundo a fundo, o novo modelo de financiamento sinalizava
continuidade no custeio dos servigos a0 mesmo tempo em que viabilizava que os
repasses regulares atuassem como incentivos para a adesio ao sistema.

Esse potencial foi efetivamente explorado mediante a maior inovagao trazida
pelo novo padrio de financiamento: a institui¢ao dos pisos, que conferiram finalidade
aos repasses regulares fundo a fundo. Ao contrério das transferéncias fundo a fundo
que marcaram o processo de descentralizacio anterior, quando nio havia muita
clareza sobre os objetivos das ofertas publicas financiadas, os repasses federais por pisos
se acoplavam a finalidades e objetivos pré-determinados. As transferéncias federais
organizadas em pisos estavam referidas aos diferentes servicos do Suas,'® acoplando
uma clara diregio as transferéncias automdticas e regulares fundo a fundo.

Ao conferir finalidade ao repasse federal (processado sob a regularidade
do mecanismo fundo a fundo), os pisos se configuraram como incentivos para
implantacio nacional de servigos em conformidade com as novas diretrizes da politica
nacional. Portanto, o cofinanciamento federal buscou nio somente manter os servicos
continuados jd operando nos territérios, mas também expandir e estruturar novas
ofertas, por meio dos quais se pretendia efetivar as protegoes afiangadas pela politica.
Esta estratégia teve como contrapartida o esfor¢o de uniformizacio e padronizagio
nacional dos servigos do Suas mediante pactuacio federativa, que se expressou na
Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais, publicada em 2009.

Os pisos foram organizados por nivel de complexidade dos servigos, distri-
buindo-se entre pisos na prote¢ao social bésica e na protegao social especial. Foram
também definidas duas classificacoes para os pisos: fixo e varidvel, em consonincia
com a necessidade de flexibilidade para atender situagoes mais ou menos complexas.
Assim, os pisos fixos atuam na estruturagdo de servigos, principalmente o apoio a

9. As normativas que organizaram o novo padrao de financiamento (sobretudo a NOB-Suas de 2005) explicitaram as
condicdes para transferéncia regular de recursos fundo a fundo, sequindo diretrizes presentes na Loas. Os requisitos
consistiam em /) estar habilitado a um dos niveis de gestéo estabelecido na norma, no caso dos municipios; /i) cons-
tituir unidade orcamentaria para cada fundo de assisténcia social nas respectivas esferas de governo, reunindo nele
todos os recursos destinados a politica; iii) comprovar a execucdo orcamentaria e financeira dos recursos proprios e
dos oriundos de transferéncias do cofinanciamento, aprovada pelos respectivos conselhos; iv) atender aos critérios de
partilha estabelecidos na NOB-Suas; v) comprovar o acompanhamento e controle da gestéo pelos respectivos conselhos,
demonstrado por meio da aprovacéo do Relatério Anual de Gestéo, no caso dos municipios e do Distrito Federal, e do
relatdrio de execucdo do Plano de Assisténcia Social, no caso dos estados; vi) cumprir o disposto no art. 30 da Loas;
vii) alimentar as bases de dados do Suasweb. Esses critérios passaram também a organizar o processo de habilitacao
dos municipios nos niveis de gestao instituidos pela NOB-Suas.

10. Os convénios cederam cada vez mais espaco para as transferéncias automaticas e regulares, fundo a fundo, por
meio dos pisos destinadas ao custeio das acdes e dos servicos assistenciais. Os convénios permanecem, segundo a
NOB-Suas de 2005, como mecanismos para apoiar financeiramente projetos e programas nao continuados. Contudo,
eles também sao objeto de novas requlacdes, dotando-se inclusive de sistematica propria coerente com o0s pressupostos
do financiamento no dmbito do Suas.
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manutencio dos equipamentos publicos destinados ao atendimento das familias
(Centros de Referéncia de Assisténcia Social — Cras e Centros de Referéncia
Especializados de Assisténcia Social — Creas). Jd os pisos varidveis deveriam acolher
situagbes dindmicas, a exemplo do atendimento de prioridades nacionalmente
identificadas, bem como contemplar diversidades socioterritoriais quando estas
majorassem os custos de estrutura¢io e manutengao dos servicos."'

E importante lembrar que os pisos inverteram a forma que era operacionalizado
o cofinanciamento federal aos servigos implementados de forma descentralizada. Os
repasses fundo a fundo anteriores ao Suas visavam remunerar os entes subnacionais pela
prestacao dos diversos servicos que compunham as suas ofertas. A logica era financiar
o servigo prestado, ou seja, era necessario apresentar comprovantes da produgio para
que fosse processado o repasse federal referente aquele servigo. Com os pisos, a légica
foi invertida, favorecendo o papel coordenador da esfera federal. Os repasses por pisos
sd0, portanto, dirigidos 2 implementa¢ao de determinados servicos, entendidos como
de oferta continuada, pagos a priori aos servigos tipificados nacionalmente na instincia
tripartite de pactuagio intergestores.'? E também nesta instincia que se discute os
critérios de reparti¢ao dos recursos destinados aos pisos e servicos a eles associados.

O arranjo de financiamento do Suas seguiu, portanto, o principio da correspon-
sabilidade federativa na provisao da politica assistencial, presente na Constitui¢do e
reafirmada na Lei Organica de Assisténcia Social (Loas). O padrio de financiamento
pressupunha a responsabilidade conjunta das trés esferas de governo no custeio
dos servicos, programas e projetos. Se os pisos configuravam a corresponsabilidade
financeira do governo federal, eles ndo prescindiam do chamado cofinanciamento,
com o aporte de recursos proprios das esferas estadual e municipal. Assim, para
efetivar o direito 2 assisténcia social e o acesso a seus servicos, foi organizado um
modelo de financiamento que pressupoe a agdo concertada e a responsabilidade
partilhada no gasto envolvendo as trés esferas de governo.

Operando o cofinanciamento federal por pisos, o novo arranjo de financia-
mento promoveu também mudangas no modo de partilha dos recursos federais
destinados aos estados e municipios, em substitui¢ao as séries histdricas de prestagio
de servigos. Estas foram progressivamente substituidas (ou complementadas) por
critérios relacionados a implantagdo de servigos segundo as protecoes previstas na
politica de assisténcia social. Para assegurar ofertas em todo o territério, conforme
parAmetros nacionais minimos, outros critérios de partilha passaram ento a guiar
a reparti¢do de recursos novos do cofinanciamento federal aos servigos, tais como:
diversidades regionais e territoriais, porte dos municipios, e tipo e nivel de com-

11. 0 anexo A apresenta um detalhamento dos pisos no ano de criacdo — 2005 — e em 2018.

12. A NOB-Suas 2005 estipula como condicdo para receber as transferéncias a habilitacdo do municipio ao Suas.
A mesma norma estipula os requisitos para tal habilitacao.
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plexidade dos servicos, conforme deliberagoes da comissio intergestores tripartite
(CIT) a partir de propostas apresentadas pelo governo federal.

Os critérios que organizam os repasses por pisos variaram ao longo do tem-
po, a depender dos objetivos da coordenagao nacional no que tange a priori-
zar, equalizar e expandir a cobertura dos servigos regulados. Particularmente,
na prote¢do social especial, critérios especificos foram adotados, relacionando
os repasses aos objetivos da intervengdo protetiva. Por exemplo, a taxa de cober-
tura do Programa de Erradicagao do Trabalho Infantil (Peti) em relagdo a inci-
déncia do trabalho infantil, quando se trata da reparticao de recursos para esse
programa. Da mesma forma, a distribui¢ao dos recursos para o enfrentamento
do abuso e da exploragio sexual de criangas e adolescentes buscou critérios de
incidéncia destas situagoes, bem como a presenga de fatores agravantes do problema
(municipios com regido portudria, turistica, ribeirinha etc.). Na prdtica, nio se
observou rigidez nos critérios que organizam a distribuicao dos recursos federais via
pisos. Ao contrdrio, os critérios foram constantemente revisados e pactuados na CIT,
principalmente quando se dispunha de recursos novos para expansio dos programas.

Ao promover uma nova légica de cofinanciamento com incentivos claros para
estruturagao de uma politica nacional, os pisos viabilizaram o Suas. Contudo, se
no periodo inicial de constru¢ao do sistema o repasse federal por pisos atuou como
incentivo a oferta de determinados servicos, num momento posterior, a vinculagao
dos repasses a servigos especificos reacendeu o debate sobre a autonomia das esferas
subnacionais na gestdo dos recursos. Esta tenso esteve presente nas discussoes na
CIT durante o processo de revisao da NOB-Suas, culminando na implantagao dos
blocos de financiamento pela NOB de 2012. Os blocos substituem o formato de
repasse por servicos com o intuito de dar maior flexibilidade aos entes subnacionais
na aplicagao dos recursos do cofinanciamento federal, pois permitiam o remane-
jamento de recursos entre servicos de um mesmo nivel de protecio."

Cabe lembrar que além dos pisos destinados ao cofinanciamento dos servicos,
o arranjo de financiamento do Suas incorporou transferéncias federais relacionadas
a0 desempenho da gestao, orientando-se pela légica de resultados. Estas comegaram
com os incentivos a gestio do Programa Bolsa Familia (PBF), através do Indice
de Gestao Descentralizada (IDG) do PBF (IDG-PBEF), e depois alcangou a gestao
do préprio sistema (IGD-Suas). Importante ressaltar o objetivo diferenciado de
coordenacio federativa envolvido nessas transferéncias: o fortalecimento e apri-
moramento da gestio, bem como a orientagio voltada para metas e resultados.

13. Ainda s&o necessarios estudos e pesquisas sobre o impacto dos blocos na gestdo financeira do Suas. Uma das
expectativas é que a utilizacdo dos blocos de financiamento aprimore a governanca do sistema, incluindo a relacéo com
0s 6rgdos de controle (Tribunal de Contas da Unido —TCU e Controladoria-Geral da Unido — CGU).
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O incentivo financeiro operado por meio do IGD-PBF foi criado em 2006
com o objetivo de promover a articulago federativa e intersetorial na gestio do PBF
e, consequentemente, aprimorar a gestao descentralizada do programa (Licio, 2012).
Este indicador mensura e remunera o desempenho municipal e estadual nas atividades
de cadastramento e acompanhamento das condicionalidades, a partir de resultados
previamente definidos para a gestdao do programa em dois campos: o cadastramento
de beneficidrios e o controle das condicionalidades de satide e educacao. Portanto,
o IGD ¢ orientado pela contratualizagao prévia de resultados. Quanto melhor o
desempenho dos entes, mais elevado é o indice, e maior é o recurso transferido por
meio do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) para os respectivos fundos
municipais e estaduais de assisténcia social. Os recursos devem ser aplicados nas ati-
vidades envolvidas na gestao do PBE seja na assisténcia social, ou nas dreas de satide
e educacio, responsaveis pelo acompanhamento das condicionalidades.

Conforme observou Bichir (2016), os repasses do IGD permitiram ao “governo
federal induzir as a¢oes, principalmente municipais, no sentido de implementar
agoes locais coerentes com as diretrizes nacionais para o programa, produzindo
resultados cada vez mais convergentes no plano municipal” (gp. cit., p. 61). Para
esta autora, o IGD (ao lado do Cadastro Unico — CadUnico) constituem

mecanismos de coordenagio federativa que foram sendo desenvolvidos para garantir
a homogénea implementacio de um dos maiores programas de transferéncia de renda
do mundo (...), constituindo-se como elementos centrais no desenvolvimento de um
padrio nacional para o PBF, garantindo cooperacio federativa para garantir padroes
minimos de gestao (Bichir, 2016, p. 50).

Outro incentivo financeiro orientado para a obtencgio de resultados qualita-
tivos na gestdo foi introduzido em 2011, o IGD-Suas. Seguindo a mesma légica
do IGD-BE um indice apura os resultados dos municipios e estados com base na
implementacio, execugdo e monitoramento dos servigos, programas, projetos do
Suas. Quanto maior o indice, maiores os valores repassados aos entes.

Importante advertir que a construgio de um sistema ¢ acima de tudo uma
construgio politica. Nesses termos, cabe destacar que dois aspectos foram funda-
mentais para viabilizar o Suas: recursos novos e intensa pactuagio interfederativa
das novas regras de financiamento na CIT. O rearranjo do padrao de financia-
mento, visando implementar nacionalmente os servigos continuados, foi possivel
porque houve expansio de recursos federais aportados na politica. Sem tal aporte,
as tensdes se ampliariam dificultando a modificagao do contetdo da politica e
diferenciagio de suas ofertas em relacio ao legado de convénios e ofertas herdados
da LBA. Assim, ap6s 2005, o desafio de implantar uma politica na qual nao havia
ofertas nacionais foi sendo vencido com recursos para implementar e expandir os
servigos no formato de ofertas continuadas e em niveis diferenciados de protecio,
conforme regulado pela PNAS e a NOB. Por sua vez, a presenga de recursos novos
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para a politica movimentou a CIT, que teve participacio na discussao das novas
regras, em especial validando os critérios para financiamento dos servigos e equi-
pamentos (Cras, Creas, Centro de Referéncia Especializado para Populagao em
Situagio de Rua — Centro Pop). Por se tratar de um cofinanciamento federal cuja
utilizagdo requer contrapartidas subnacionais, a defini¢ao dos critérios de partilha
dos recursos federais ocorre por deliberagao e pactuacio na comissao intergestores
tripartite, a partir de propostas previamente apresentadas pelo érgao gestor da
politica. Depende também de deliberacio e aprovacio pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS)." Neste processo, a CIT se destacou assumindo espago
legitimo de discussao e pactuagio entre os gestores federais, estaduais e municipais,
sendo fundamental 4 sustentacio e legitimagao do pacto federativo na politica de
assisténcia social.”®

Por esses aspectos podemos falar que um modelo de intensa negociagio e
barganha marcou essa construgio institucional de um sistema. Como alertam
Abrucio, Franzese e Sano (2010), esta ¢ uma condigao importante quando se
pretende reduzir dilemas federativos e alcancar um padrio mais cooperativo nas
relacoes intergovernamentais. E, nesse sentido, os autores destacam a importancia
das arenas ou institui¢oes federativas mais estdveis. Assim, a discussio e negocia¢io
na CIT sobre os parAmetros que regem a partilha de recursos no Suas potenciali-
zavam o papel indutor exercido pelo cofinanciamento federal. O envolvimento de
representantes municipais e estaduais, por meio de seus colegiados de representagio,
na definigio das regras de financiamento do sistema fortaleceu o cardter republicano
das transferéncias federais, enfraquecendo eventual percep¢io de discricionariedade,
voluntarismo ou favorecimentos politicos na distribuigao de recursos.

Em resumo, para viabilizar a implantagio de um sistema descentralizado sob
coordenagio nacional na politica de assisténcia, um novo padrao de financiamento
foi construido. Sua principal inovagio reside na associagio dos repasses regulares
federais a finalidade, potencializando-os como efetivo instrumento de coordenagio
intergovernamental. Os pisos buscaram reorientar a oferta e a gestao em confor-
midade com os objetivos da politica nacional. Sua implantagao abarcou mudangas
significativas também nos critérios de partilha dos recursos federais destinados as
transferéncias para estados e municipios. Com efeito, tais repasses atuaram como
incentivos aos niveis subnacionais para implantar/manter servicos e programas
em conformidade com parimetros pactuados no 4mbito federal; ou ainda podem
perseguir o objetivo de aprimorar a gestdo, seja de um programa especifico (caso

14. Esse mesmo arranjo esta normatizado para partilha de recursos estaduais, conforme a NOB-Suas de 2005. Esta norma
recomendou que os estados replicassem tal sistematica na partilha dos seus recursos a fim de concretizar o objetivo
de maior equidade presente na Loas e reafirmado na PNAS. Entretanto, este trabalho ndo vai abordar o financiamento
estadual e municipal, ficando para estudos posteriores o desafio de identificar em que medida estados e municipios
vém adotando as diretrizes normativas do Suas na reparticdo dos seus recursos na rede assistencial.

15. Para mais detalhes, ver capitulo 9, de Jaccoud, Meneses e Stuchi, neste volume.
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do IGD) ou do préprio sistema (IGD-Suas). Ao longo da trajetéria de construgao
e consolida¢io do Suas, estes incentivos foram sendo desenvolvidos e aperfeicoados,
conforme o desafio de coordenagio a ser enfrentado e mediante pactuagao federativa.
Este arranjo desempenhou um papel indutor, sobretudo em relagao aos municipios,
o qual passamos a analisar empiricamente na préxima segao.

3 COMPORTAMENTO DOS GASTOS COM A ASSISTENCIA SOCIAL
NAS TRES ESFERAS

A opgao pela construgio de um sistema nacional para o desenvolvimento da politica
de assisténcia social exigiu estratégias de coordenacio federativa que, no 4mbito
do modelo de financiamento, mobilizaram as transferéncias federais como um
importante instrumento. Nesta se¢io, analisaremos como o financiamento federal
se modificou para atuar em prol da coordenagio e indugao dos entes subnacionais,
para, em seguida, analisarmos o comportamento dos estados e municipios, consi-
derando o seu engajamento or¢amentdrio-financeiro no Suas.

3.1 Financiamento federal para a assisténcia: remodelando o gasto para
viabilizar o Suas

A reorganizagio da politica na assisténcia social expressou uma importante
altera¢io no volume e na forma de alocagao dos recursos federais nesta politica.
A seguir, serdo analisadas as informagoes referentes aos gastos da Unido com
o Suas, tendo como escopo o financiamento dos servigos socioassistenciais de
protecio social bdsica e especial (que incluem Peti e o Programa Nacional de
Inclusao de Jovens — Projovem, enquanto existiram como programas especi-
ficos, e os servigos de a¢do continuada que os precederam, a chamada rede
SAC), dos programas socioassistenciais (Acessuas Trabalho, Beneficio de Pres-
tagio Continuada — BPC escola e Crianca Feliz) e dos recursos destinados a
apoiar a gestao descentralizada no 4mbito do Suas (IGD-Suas), além de recursos
destinados ao financiamento dos conselhos de assisténcia social e da vigilan-
cia socioassistencial. Portanto, foram desconsiderados da andlise os beneficios
socioassistenciais (BPC), bem como os beneficios de transferéncia de renda (PBE,
Peti e Projovem),'s além das despesas com CadUnico'” e os recursos financeiros
relativos ao indicador de qualidade da gestdo do PBF (IGD-PBF). Ou seja,
daqui por diante, ao utilizarmos o termo Suas, estaremos nos referindo ao escopo
limitado dos gastos federais como delimitado anteriormente.

16. Nesse caso, foram desconsiderados ndo s os gastos com o pagamento destes beneficios, mas também as despesas
com a sua operacionalizacdo (concesséo, manutencéo, revisao e cessacéo) e processamento.

17.0 CadUnico é um sistema que permite a selecdo e inclusdo de familias de baixa renda em programas sociais, sendo
usado obrigatoriamente para a concesséo dos beneficios do PBF, da Tarifa Social de Energia Elétrica, do Programa Minha
Casa Minha Vida, da Bolsa Verde, entre outros.



Instrumentos Financeiros de Coordenacdo no Suas ‘ 193

Analisando a evolugio recente do gasto federal em assisténcia social, observa-se
que o gasto da Unido com a politica de assisténcia apresentou uma trajetdria
ascendente por uma década, entre 2003 e 2013, refletindo o compromisso politico
com a assisténcia social e a construgio do Suas. Como mostra o gréﬁco 1, em 2003,
esses gastos somavam R$ 1,4 bilhdo (em valores de 2018). Em 2013, ap6s quase
dez anos da criacdo do sistema (2005), a despesa da Unido com o Suas mais que
dobrou, atingindo o patamar de R$ 3 bilhées.

GRAFICO 1
Evolucéo do gasto' do governo federal com o Suas? (exceto beneficios), por modalidade
de aplicacdo (2003-2018)
(Em RS bilhdes de 2018)
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Fonte: Siga Brasil.
Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Os gastos correspondem aos valores pagos, ou seja, incluem restos a pagar.

? Foram considerados os gastos com servicos, 0s programas/projetos socioassistenciais, IGD-Suas, além de recursos
destinados ao financiamento dos conselhos de assisténcia social e da vigilancia socioassistencial. Foram desconside-
rados os beneficios socioassistenciais (BPC), os beneficios de transferéncia de renda (PBF, Peti e Projovem), além das
despesas com CadUnico e o IGD-PBF.

A expansio de gastos com assisténcia social tem como pano de fundo o periodo
de crescimento econdmico que permitiu espago fiscal para o incremento de recursos
na drea social, associado 2 priorizagio politica de constru¢io e consolidacio do Suas.
Observa-se, contudo, uma reversio do comportamento do gasto federal no Suas a
partir de 2014, que coincide com a crise econdmica e sua repercussio fiscal. Nesse
ano, o montante destinado ao Suas cai para R$ 2,5 bilhoes e chega a R$ 2,3 bilhoes
em 2015, experimentando uma queda de 21% entre 2013 ¢ 2015. Em 2016 ¢ 2017,
os gastos aumentam, mas em 2018 os recursos destinados ao Suas caem novamente,
chegando a R$ 2,5 bilhoes. Cabe ressaltar que o comportamento do gasto em 2016 e,
principalmente, em 2017, ano em que houve expansio de gastos mesmo em tempos
de restri¢ao fiscal, se assenta em uma particularidade que serd detalhada a seguir.



194 Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

Antes, contudo, é importante ressaltar que a expansao ou retragao de gastos
da Uniao com o Suas sao influenciados, principalmente, pelo comportamento das
transferéncias federais aos municipios. Durante todo o periodo tais transferéncias
tém uma participagio estdvel nos gastos federais e sio responsdveis, em média, por
99% dos recursos destinados aos servigos, programas, apoio a gestao, funcionamento
dos conselhos e vigilancia socioassistencial do Suas.'®

Dessa forma, a andlise da trajetdria de gastos da Uniao com o Suas observada
a partir de 2014, como reflexo da crise, pode ser realizada 4 luz do comportamento
do montante repassado pelo governo federal aos municipios. Apesar da crise ser
evidente em indicadores, como a queda do produto interno bruto (PIB) — que
observou uma forte contrag¢io no biénio 2015-2016, de 6,5% — e queda na receita
do governo — que ocorreu em 2014, 2015 e 2016, estabilizando em 2017 —, os
repasses do Suas, realizados em 2016 e 2017, destinados aos municipios caminha-
ram, a primeira vista, na contramao da crise fiscal. Entretanto, este incremento,
principalmente o observado em 2017, ndo acompanha um calenddrio regular de
repasses. Ao contrario, a maior parte dos recursos foram transferidos no tltimo més
do ano, comprometendo a regularidade do financiamento e apresentando possiveis
impactos na continuidade da oferta dos servigos. E o motivo desta periodicidade
irregular dos repasses é¢ 0 mesmo que provocou a queda nos anos anteriores: a crise
fiscal. Em 2016 € 2017, com as revisoes das avali¢oes de receitas e despesas prima-
rias'” no inicio do ano, o governo langou mao de expressivos contingenciamentos.
Entretanto, segundo Tavares, Rodrigues e Moura (2016), o contingenciamento de
2016 foi suavizado gradativamente pelo afrouxamento da meta primdria® e, no
fim do ano, por receitas extras da repatriagio de recursos do exterior.”! Segundo os
autores, estes recursos extras tiveram uma priorizagao clara dada pelas autoridades
para o pagamento de restos a pagar.”” (Tavares e Moura, 2017). Segundo o Relatério

18. Os gastos diretos da Unido contemplam os recursos para o funcionamento dos conselhos de assisténcia social e
da vigilancia socioassistencial, além de recursos referentes ao IGD-Suas e Crianca Feliz. Nos estados, a maior parte de
seus recursos sao destinados aos servicos socioassistenciais.

19.A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) determina que se facam relatdrios de avaliacdes bimestrais sobre a realizacéo
de receitas e despesas orcamentarias, de modo a controlar a obtencdo da meta fiscal estabelecida. Os relatdrios sao
constituidos basicamente de parametros econdmicos utilizados, memérias de célculo das reestimativas de receitas e
despesas e distribuicdo de eventual corte em despesas pelos Poderes da Unido.

20. Segundo os autores, o resultado primario a ser alcancado em 2016, exercicio escolhido como base de projecao
para o novo regime fiscal, foi sendo reduzido para se tornar compativel com a maior despesa priméria de que se tem
noticia (19,9% do PIB), sugerindo esforco imediato menor de ajuste, folga relativa nos primeiros anos de aplicacao da
nova regra fiscal e um tempo mais longo para se retornar ao equilibrio.

21. Em matéria veiculada no portal G1, o secretario da Receita Federal informou que o governo arrecadou R$ 50,9
bilhdes de recursos com o processo de regularizacdo de ativos mantidos por brasileiros no exterior, cujo prazo para
adesdo finalizou em 31 de outubro de 2016 (Martello, 2016).

22.Em 2017, o forte contingenciamento observado no inicio do ano tem como explicacdo a nova postura do governo
federal de desconsiderar receitas incertas no Relatorio de Avaliacdo de Receitas e Despesas Primarias, embora tais
receitas tenham constado na proposta orcamentaria e na LDO. Essa nova maneira de lidar com o tema teve precedente
no fim de maio de 2016. Com a posse da nova equipe, foi encaminhada ao Congresso a mensagem presidencial para
alterar o Projeto de Lei de Diretrizes Orcamentarias (PLDO). Avaliacdo extemporanea de entdo retirou das projecoes
receitas dependentes de medidas legislativas e outras consideradas incertas.



Instrumentos Financeiros de Coordenacao no Suas 195

de Avaliagao de Receitas e Despesas Primdrias de 2017, o descontingenciamento
observado em dezembro tem como principal explicagio o fato da arrecadagio
efetiva de novembro ter sido bem acima do previsto, além da redu¢ao das despesas
obrigatérias previstas no or¢amento® (Brasil, 2017).

Dessa forma, na andlise dos repasses aos municipios, considerando o acu-
mulado de janeiro a novembro, percebe-se uma inflexdo do montante gasto em
2016 em relagao a 2015, e uma inflexao ainda maior em 2017. Até novembro
de 2016, os recursos transferidos aos municipios corresponderam a 74% do
valor total transferido naquele ano; em 2017, este valor correspondeu a 49% do
realizado. Ou seja, ainda que os recursos tenham aumentado com o fechamento
do ano, a regularidade dos repasses foi comprometida nesses dois anos, mas
principalmente em 2017. J4 em 2018, nio se nota um grande volume de repasses
no ultimo més do ano, advindos de descontingenciamento. Isso porque a crise
fiscal atingiu fortemente o montante de recursos destinados ao Suas no ano todo.
Ou seja, a crise fiscal pode afetar tanto a regularidade dos repasses quanto o seu
volume, sendo ambos graves entraves 4 consolidagio do Suas.

GRAFICO 2
Transferéncias federais realizadas' aos municipios: servigos,? programas e 1GD-Suas
(2014-2018)

(Em RS bilhdes de 2018)
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Fonte: Siga Brasil.
Elaboracdo dos autores.
Notas: ' Valores pagos: despesas pagas + Restos a pagar pagos.
? Para avaliar a regularidade dos repasses, foram desconsiderados os recursos destinados a construcéo e/ou ampliagao
dos equipamentos socioassistenciais.
Obs.: Valores acumulados em novembro e dezembro de cada ano.

23. 0 decréscimo na estimativa das despesas primarias na ultima avaliacdo do ano decorreu principalmente da queda
na estimativa de despesas com abono salarial e sequro-desemprego, que sofreram mudancas nos meses anteriores.
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Outra questao que chama atengio nesses dois ultimos anos em relagao aos
repasses a servigos e programas socioassistenciais do Suas é a criagio do Programa
Crianga Feliz. Esse programa foi criado em 2017 e prevé visitas domiciliares as familias
participantes do PBE Segundo Ipea (2019), em 2017 foram destinados R$ 175
milhées (em valores de 2018) para esse programa. Entretanto, esses recursos nao
sofreram tanto quanto os servigos com o contingenciamento realizado ao longo do
ano: até novembro de 2017, cerca de 71% dos recursos haviam sido pagos. Ou seja,
apesar do duro compromisso com a austeridade fiscal, o governo encontrou algum
espago para a acomodagio de programas em conformidade com suas prioridades, e
em detrimento de servigos continuados. Em 2018, quando se observa uma queda
expressiva nos montantes destinados ao Suas, enquanto os repasses a0s municipios
destinados ao financiamento de todos os servigos e a0 IGD-Suas reduziram 29%
e 57%, respectivamente, os recursos destinados ao Crianga Feliz apresentaram um
aumento de 36%, passando de R$ 175 milhoes para R$ 238 milhées. Dessa forma, a
configurago dos repasses destinados aos municipios se alterou sensivelmente desde a
criagao do Crianca Feliz: em 2016, os repasses destinados aos servicos corresponderam
a 94% do total repassado, quando ainda nio havia o Crianga Feliz, e a0 IGD-Suas
correspondia a 5%. Em 2018, do total de repasses destinados aos municipios, 85%
foram destinados aos servigos, 3% ao IGD-Suas e 11% ao Crianca Feliz.

TABELA 1

Repasses' aos municipios: servicos,? programas e IGD-Suas (2016-2018)
Repasses a municipios 20.1 6~ ZOlW 7~ 20‘1 8~ Var. 2018/2017

(R$ milhdes) (R$ milhdes) (R$ milhdes) (%)

|GD-Suas 123,21 170,88 74,05 -57
Servicos 2.433,75 2.659,50 1.888,84 -29
Crianga Feliz - 175,19 238,06 36
Demais programas 40,96 1,86 28,05 1405
Total (sem estrut. redes) 2.597,93 3.007,43 2.229,00 -26

Fonte: Siga Brasil.
Elaboracdo dos autores.
Notas: 'Valores pagos: despesas pagas + RPs pagos.
?Foram desconsiderados os recursos destinados a construgao e/ou ampliacdo dos equipamentos socioassistenciais.
Obs.: Valores em milhdes de reais de 2018.

No arranjo institucional do Suas, hd possibilidade dos gestores da poli-
tica acolherem prioridades préprias, criando seus programas. O Programa de
Promogio do Acesso a0 Mundo do Trabalho (Acessuas Trabalho), por exemplo,
foi criado em 2012 (R$ 91 milhoes, em valores de 2018) e expandido em 2013
(R$ 145 milhées). Entretanto, naquele caso, o novo programa nio impactou o
montante destinado aos servigos socioassistenciais do Suas. Pelo contrério, como
pode ser visto no grafico 3, em 2012, houve um aumento de repasses destinados
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especiﬁcamente aos servicos. Todavia, isso nao se observou em 2018, momento
em que o Crianga Feliz foi expandido, uma vez que a crise fiscal promoveu a
reducio de recursos destinados a assisténcia social. A queda de recursos destinados
especificamente aos servigos socioassistenciais foi tdo expressiva que os valores
aportados em 2018 (R$ 1,9 bilhdo) quase chegaram ao valor aportado dez anos
antes (R$ 1,8 bilhdao em 2008).

GRAFICO 3
Evolucdo dos repasses’ federais aos municipios: servicos, programas e gestao (2002-2018)
(Em R$ bilhdes de 2018)
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Fonte: Siga Brasil.
Elaboracdo dos autores.
Nota: ' Valores pagos: despesas pagas mais RPs pagos.

Ainda que o gestor nacional da politica tenha prerrogativa de decisio sobre
a criagdo e implementagio de novos programas, existe uma clara tensao sobre os
recursos destinados a novos programas em uma conjuntura econdmica e fiscal
desfavordvel. E o que ocorreu nos anos recentes, quando os recursos destinados ao
Crianga Feliz disputam com os destinados aos servicos continuados.

3.2 Gasto dos estados e municipios com a politica de assisténcia social: uma
tentativa de dimensionar a adesao ao Suas a partir do cofinanciamento

O esfor¢o de coordenacio nacional empreendido pelo governo federal para a
construgao do Suas suscita a questdo sobre a efetividade da indugio. Ou seja, em
que medida os entes subnacionais aderiram ao sistema? Como visto nas segoes
anteriores, as transferéncias federais operaram como instrumento financeiro de
coordenagio, buscando influenciar a agenda dos municipios. Nao se tratava
de uma simples descentraliza¢io de recursos, mas de incentivos financeiros aos
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governos subnacionais para que dotassem de prioridade a politica de assisténcia e a
desenvolvessem a partir das regulacoes e dos parimetros estabelecidos no 4mbito do
Suas. Como foi lembrado, o modelo de financiamento do sistema também prevé
a complementagio dos recursos por parte dos entes subnacionais, o cofinancia-
mento. Logo, a avaliaco do esfor¢o de coordenagio sobre a adesdo subnacional
a0 Suas deve acolher duas perspectivas analiticas. A primeira delas questiona se os
entes executaram a agenda do Suas conforme se buscou estimular por meio dos
incentivos financeiros, instituindo os servigos e equipamentos previstos na politica.
A segunda questdo poe em foco o cofinanciamento do sistema, ou seja, em que
medida os entes realocaram recursos préprios para custear a implantago desses
novos servigos e equipamentos.

A primeira questdo tem sido relativamente bem respondida por meio de
estudos e pesquisas** sobre a implementacio da politica de assisténcia social, os
quais mostram uma expressiva expansio da oferta de equipamentos e servigos
publicos em todo o territério nacional ao longo dos anos 2000, o que sugere for-
temente a adesdo dos entes subnacionais, principalmente os municipios, a agenda
do Suas.?” Conforme estimativa de Colin e Jaccoud (2012), em 2005, existiam
2.292 unidades publicas de referéncia do Suas, sendo 1.978 identificadas como
Cras e 314 como Creas. Com as sucessivas rodadas de pactuagio entre as esferas de
governo, a adesio dos municipios ao Suas foi fundamental para a construgao de
uma expressiva capilaridade territorial, tendo sido observada uma rdpida expansao
de equipamentos publicos (Cras e Creas), que em 2014 atingiu a quase totalidade
dos municipios com pelo menos um Cras e um Creas em todos os municipios
com mais de 20 mil habitantes (Jaccoud, Bichir e Mesquita, 2017).

Em 2008, com apenas trés anos de criagdo do Suas, esses equipamentos
apresentaram uma expansio de 167% em relacio a quantidade existente em
2005, totalizando 6.124 unidades (5.142 Cras e 982 Creas). Dividindo o
periodo de 2005 a 2017 em triénios, percebe-se que o primeiro deles foi o que
apresentou maior expansao. O segundo triénio também assistiu a um aumento
expressivo: em 2011, j4 havia 9.584 equipamentos socioassistencais (Cras e Creas)
nos municipios. Ainda que o ritmo de expansio dos Cras tenha diminuido nos
anos posteriores, a quantidade de Cras e Creas existentes totalizou 10.869, ou
seja, quase cinco vezes maior que em 2005.

24. Boa parte desses estudos tem utilizado como fonte de dados o Censo Suas realizado anualmente pelo Ministério
do Desenvolvimento Social (MDS) e a Pesquisa de Informacdes Bésicas Municipais (Munic) realizada pelo Instituto
Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), que em alguns anos apresenta um suplemento especifico sobre a politica
de assisténcia social.

25. 0s Cras e Creas sdo equipamentos predominantemente municipais.
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TABELA 2
Evolucdo dos equipamentos sociassistenciais do Suas — Cras e Creas (2005-2017)
Ano Qtde_Cras Qtde_Creas Qtde_Total
2005 1.978 314 2292
2007 4.049 nd nd
2008 5142 982 6.124
2009 5.812 1.200 7.012
2010 6.801 1.590 8.391
201 7.475 2.109 9.584
2012 7.725 2.167 9.892
2013 7.883 2.249 10.132
2014 8.088 2372 10.460
2015 8.155 2435 10.590
2016 8.240 2.521 10.761
2017 8.292 2.577 10.869
Periodo Var._Cras (%) Creas (%) Total (%)
Triénio 2005-2008 160 213 167
Trénio 2008-2011 45 15 56
Trénio 2011-2014 8 12 9
Trénio 2014-2017 3 9 4
Periodo 2005-2017 319 21 374

Fonte: Censo Suas e Colin e Jaccoud (2012).
Obs.: nd — nao disponivel.

Como mencionado antes, essa expansio dos Cras e Creas foi acompanhada
de um expressivo aumento da capilaridade da rede de atendimento da politica de
assisténcia social nos municipios. Em 2007, 56,6% dos municipios brasileiros
tinham pelo menos um Cras. Em 2011, esses centros chegavam a 94,5% dos mu-
nicipios; e, em 2017, 99% dos municipios tinham pelo menos um Cras (tabela 3).

Nessa mesma linha, hd outro indicador que sugere a adesao dos entes subna-
cionais ao sistema, principalmente os municipios. Estudo técnico de Simées (2014)
aponta um aumento liquido da oferta de recursos humanos para a assisténcia social,
pela ampliacio da oferta municipal que acompanhou o crescimento da rede de
Cras e Creas. No caso dos Cras, o aumento também se reflete no crescimento da
capacidade média de atendimento por unidade. Em 2008, houve uma expansao
da quantidade de trabalhadores no Cras (aumento de Recursos Humanos em
11,4 mil trabalhadores) amparada justamente pelo crescimento expressivo deste
equipamento socioassistencial nesse ano (quantidade de Cras aumentou em 1
mil unidades), como pode ser visto na tabela 3. A for¢a de trabalho continuou
em expansao no Cras nos anos posteriores, mas em 2012 o crescimento anual foi
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expressivo em relacio aos outros anos (9,1 mil novos trabalhadores no Cras), fato
nao justificado pelo aumento significativo de equipamentos: o acréscimo no ano
foi de apenas 250 unidades. Tal expansdo nos recursos humanos possivelmente foi
incentivada apés 2011, quando mudangas na Loas tornou explicita a possibilidade
dos estados e municipios utilizarem os recursos do cofinanciamento federal para
pagamento de pessoal no Suas.?

TABELA 3
Evolucao da capilaridade dos Cras e de seu RH (2007-2018)

2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018

Numero de municipios

3.151 3.831 4328 4720 5264 5323 5395 5485 5503 5494 5512 5536
com Cras

Capilaridade (%) 56,6 688 77,7 847 945 956 99 985 988 986 990 994

Namero de unidades

de Cras 4049 5142 5812 6801 7475 7.725 7883 8088 8155 8240 8292 8.360

Numero total de

25.735 37.118 43.982 51.692 59.107 68.275 75.241 95.325 91.965 89.038 95.967 103.625
trabalhadores

Média de trabalhadores

por Cras 64 72 7676 79 88 95 M8 11,3 108 116 124

Fonte: Censo Suas.

A tabela 3 corrobora o estudo de Simées (2014), apresentando a evolugio
da quantidade de trabalhadores nos Cras a partir de uma compilacio de dados do
Censo Suas. Entretanto, uma mudanca ocorrida na forma de captagio dos dados
em 2014, com alteragio no cadastramento dos trabalhadores do Cras no Censo
Suas, nao permite a comparacio entre 2013 e 2014.” De toda forma, o periodo
compreendido entre 2007 e 2013 apresentou um aumento da oferta de trabalha-
dores no Cras, passando de 25,7 mil em 2007 para 75,2 mil em 2013. Como a
expansio dos Cras ¢é crescente ao longo de todo esse periodo, é interessante observar
também a quantidade média de trabalhadores por Cras. Este indicador aumenta
constantemente até 2013, passando de 6,4 trabalhadores por Cras em 2007 para
11,8 em 2014. No periodo seguinte, entre 2014 ¢ 2017, a quantidade de trabalha-
dores oscila mais, podendo ter como um dos fatores a restricao de recursos como
reflexo das dificuldades de financiamento j4 citadas.

26. Com a aprovacdo do chamado PL Suas em 2011 pelo Legislativo, a Loas foi alterada para incluir os avangos insti-
tucionais na construcao do Suas, conferindo a este sistema um patamar mais alto de institucionalizacdo. Isto permitiu
aos estados e municipios utilizarem os recursos recebidos no cofinanciamento federal para o pagamento das despesas
com pessoal do Suas. Mais detalhes em: Ipea (2012).

27. Em abril de 2014, foi publicada uma resolucdo do CNAS que ratificou e reconheceu as ocupagées e areas de
profissionais de ensino médio e fundamental do Suas, em consonancia com a NOB-RH/Suas. Houve uma mudanca de
entendimento do MDS sobre como cadastrar os trabalhadores(as) que tinham como fungdo o Servico de Fortalecimento
de Vinculo: passaram a ser cadastrados no Cras.
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Como os repasses federais configuravam a parcela do cofinanciamento
do governo central para a provisio de servigos cuja gestdo e financiamento sio
compartilhados, eles podem ter alavancado a aplicagao de recursos préprios
municipais na assisténcia social, viabilizando assim a construcio do Suas. Logo,
seria relevante analisar se o esfor¢o de coordenagao nacional resultou na ampliagao
da responsabilidade federativa no financiamento da politica.

Diferentemente do gasto federal, a apuragio do cofinanciamento por parte
dos estados e municipios é uma tarefa bastante complexa. As informagées orga-
mentdrias disponiveis, captadas pela Secretaria de Tesouro Nacional (STN) por
meio do demonstrativo da despesa por fun¢io do Relatério de Consolidagio das
Contas Publicas na funcio 8, referente 2 assisténcia social, padecem de limitagoes
significativas para os propdsitos deste estudo, uma vez que contemplam, além de
gastos com servicos e programas do Suas, beneficios eventuais (estados), seguranca
alimentar e outras despesas que sejam compreendidas como de assisténcia social
pelos entes subnacionais, de acordo com o histérico local e as conveniéncias poli-
tico-institucionais.”® A forte discricionariedade presente na forma de classificagao
orcamentdria dos gastos captados pela funcio 8 (assisténcia social) inviabiliza,
portanto, assumirmos como gasto no Suas as despesas ali declaradas.

Buscamos superar tal limitagdo com o apoio do Fundo Nacional de Assis-
téncia Social, que disponibilizou informacoes de gastos com o Suas declarados
pelos entes subnacionais no Demonstrativo Econémico e Financeiro do Suas
(Suasweb), referente ao periodo de 2012 2 2016.” A auséncia de informagdes para
o periodo anterior, justamente quando o governo federal mobilizou expressivo
esforco de financiamento via transferéncias condicionadas, impede de avaliarmos
com precisio os efeitos de tal indugio sobre a alocagao de recursos orcamentarios
préprios dos entes.

As informagoes relativas ao periodo mais recente (de 2012 2 2016) permitem,
contudo, inferir o alto comprometimento de recursos préprios com o financiamento

28. As informacdes publicas disponiveis sequem a classificacdo funcional do or¢amento, instituida pela Lei 4.320/1964
que a tornou de uso obrigatério para todos os entes federados, na tentativa de se obter informagdes sintéticas que
agreguem grandes areas. A Portaria n° 42/1999 define a funcdo como o maior nivel de agregacao das diversas areas
de despesa que competem ao setor publico. Ela permite a classificacdo matricial entre funcdes e subfuncoes, e define
a fungao 8 como assisténcia social. A classificacdo estabelecida nessa portaria passou a ser obrigatoriamente utilizada
pela Unido, pelos estados e pelo Distrito Federal a partir do exercicio financeiro de 2000 e para municipios a partir do
exercicio financeiro de 2002. Posteriormente, a Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF) — art. 51 — tornou obrigatéria a
publicacdo dos dados orcamentarios consolidados por esfera de governo. Assim, desde 2000, os gastos na area tém
sido classificados na funcéo 8, com as seguintes subfuncdes associadas: 241 — assisténcia ao idoso; 242 —assisténcia ao
portador de deficiéncia; 243 — assisténcia a crianga e ao adolescente; e 244 — assisténcia comunitaria. Entretanto, nao
ha uma definicdo expressa, nem exaustiva, quanto a que tipo de despesa estaria vinculada a cada funcéo/subfuncéo,
logo a classificacdo nessas funcdes e subfuncdes é resultado de opcdes das areas técnicas e orcamentarias de cada
ente federado.

29. Segundo informacdes da equipe do FNAS, os dados coletados no periodo anterior a 2012 tem outra metodologia,
0 que impede a extracdo e comparagdo com o periodo mais recente.
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do sistema, principalmente no nivel municipal. Segundo os dados capitados pelo
Demonstrativo Econémico e Financeiro do Suas, a maior parte do financiamento
do sistema vem dessa esfera. Nesta base de dados, o patamar do gasto préprio
municipal alocado no Suas supera expressivamente os repasses federais: no periodo
de 2012 a 2016, o gasto préprio dos municipios representou, em média, 73% do
gasto com o Suas (exclusive beneficios) realizado nos municipios, tendo os repasses
federais sido responsdveis por 27%. No nivel estadual, a fonte de recursos préprios
destinados ao Suas representou, em média, 96% do que foi gasto nos estados entre
2012 e 2016. Entretanto, o montante de recursos aplicados no Suas pelos estados
¢ bem inferior ao aplicado pelos municipios.

TABELA 4

Gastos com o Suas' realizados nos municipios e estados: gastos proprios e repasses
federais (2012-2016)

(Em RS bilhdes de 2018)

Gasto Suas nos estados Gasto Suas nos municipios Gasto Suas nos entes subnacionais

Ano Gastos Repasses Gastos  Repasses Gastos Repasses
proprios federais Total (c) proprios  federais Total (f) proprios federais Total (i)

(@ (b) (d) (e) (9) (h)

2012 232 0,11 243 987 3,44 1330 12,19 3,55 15,74
2013 2,19 0,08 226 931 3,44 1275 11,50 3,51 15,01
2014 2,06 0,11 216 830 277 11,08 10,36 2,88 13,24
2015 1,89 0,05 194 791 278 1070 9,80 2,83 12,63
2016 1,73 0,11 184 698 3,11 1010 872 3,22 11,94
Participacio (al0) (blc) (9 (d) (eff) ) (/) (hri) (if)
média (%) 9% 4 100 73 27 100 77 23 100
Partidpacio (alg) (brh) ) (i) (e/h) @ (o) (h/h) (if)
média (%) 19 3 16 81 97 84 100 100 100

Fontes: Suasweb/FNAS e Siga Brasil.

Nota: ' Cabe lembrar que para totalizar os gastos com o Suas realizados nos municipios, deve-se somar as transferéncias
estaduais aos municipios (que compdem as despesas com recursos proprios dos estados). Entretanto estas informacdes
ndo sdo facilmente disponiveis.

Obs.: Repasses federais: exclui repasses para estruturacao de redes.

Segundo informagdes do Suasweb e conjugando-as com as informagées do
Siga Brasil sobre repasses federais ao Suas, observa-se que os recursos préprios
municipais financiaram, em média, 62% do gasto nacional com o Suas no perio-
do de 2012 a 2016. Os recursos préprios estaduais financiaram cerca de 15% do
gasto nacional e os repasses federais a estados e municipios, 23%. Contudo, nesses
anos, nota-se expressiva variagio dos recursos préprios gastos em assisténcia social
segundo declarado pelos niveis subnacionais, niveis subnacionais, em especial no
caso dos municipios.
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Dessa forma, ainda que as informacoes disponibilizadas pelo Suasweb
estejam mais relacionadas com o Suas do que as informagées prestadas pelos
estados e municipios na fun¢io 8 do Demonstrativo da Despesa por Fungao do
Relatério de Consolidagao das Contas Publicas, é essencial um acompanhamento
mais detalhado, para saber se os gastos informados sio realmente referentes a
servigos, programas e agoes socioassistenciais que fazem parte do escopo do Suas.
Infelizmente, as informagoes sao apresentadas em forma de dados agregados, nao
sendo possivel realizar avaliagao do tipo de gasto.

Os dados obtidos em pesquisa de campo apontam elementos para serem
considerados na andlise das informagdes disponibilizadas pelo Suasweb. A maioria
dos entrevistados, inclusive aqueles que atuam no nivel estadual, informaram que
a a¢do de cofinanciamento do estado ao Suas ¢ incipiente. Mesmo aqueles estados
que estabeleceram cofinanciamento, assumindo a responsabilidade de aportar re-
cursos proprios aos servigos tipificados no Suas, tém sua atuagio caracterizada como
acessoria. Além dos reduzidos valores e de sua parcialidade (atendendo somente a
alguns servicos), constantes atrasos e descontinuidades vém marcando a trajetoria
do cofinanciamento estadual (entrevistas 22, 33, 41, 65 e 78). Por sua vez, os esta-
dos continuam atuando fora do Suas e em concorréncia com este, frequentemente
operando programas préprios que nio sio pactuados nas comissoes intergestoras
bipartites e cujo financiamento, quando engloba transferéncias aos municipios,
nao segue critérios publicos e pactuados de partilha (entrevistas 4, 5, 9, 21, 22,
60 e 78). De fato, em termos de recursos, alguns destes programas podem acabar
“sendo maiores do que o préprio Suas” para o estado (entrevista 37).%

Assim, parece reforcada a hip6tese de que a auséncia de normativas que definam
o que pode ser considerado como gasto no Suas potencializa a discricionariedade das
declaracdes na base do Suasweb e dificulta andlises mais especificas. A observancia das
informagdes existentes nao nos permite afirmar que o aumento de gastos proprios dos
entes subnacionais se refere a contrapartidas dos niveis subnacionais ao cofinancia-
mento federal, representando gastos com os servigos tipificados do Suas. Entretanto,
associando estas informacoes a outros indicadores, como o aumento da oferta de
equipamentos publicos e da despesa com pessoal da assisténcia social, a hipdtese de
que o governo federal induziu o gasto com Suas nos municipios se fortalece.

Concluindo esta se¢ao, observou-se que a opgao pela constru¢io de um
sistema Ginico encontrou suporte na capacidade de gasto federal e na sua decisao de
mobilizd-la para exercer um papel coordenador previsto pela Constituigao e Loas.
Desta forma, o governo federal potencializou seu aporte de recursos, reorganizou a
forma de distribuicio destes no territdrio nacional e efetivamente buscou estimular
a alocagdo de recursos municipais na assisténcia social. Entretanto, os limites das

30. Para mais informagGes acerca das entrevistas, consultar o apéndice A deste livro.
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bases de dados orcamentdrio-financeiras disponiveis nao permitem conclusoes
definitivas sobre os efeitos do esforco de coordenacio federal sobre a adesiao dos
estados e municipios ao Suas. Os incentivos operados por meio dos pisos buscaram
redirecionar a oferta assistencial, mas a efetivagio desta oferta depende do cofinan-
ciamento estadual e municipal aos servigos e as demais a¢oes pactuadas no Ambito
do Suas. A expansao da rede fisica do Suas, captada em diferentes bases de dados,
bem como dos recursos humanos por ela mobilizados, sugere uma resposta positiva
diante da inducdo operada pelo governo federal. Contudo, nio hd informagoes
suficientes sobre como se comportou o cofinanciamento dos niveis subnacionais
durante toda a trajetéria de construcio do sistema, havendo apenas dados sobre o
curto periodo de 2012 a 2016, que também apresentam limitagoes.

4 LIMITES DOS INSTRUMENTOS FINANCEIROS DE COORDENACAO NO SUAS

Os incentivos financeiros, via transferéncias condicionadas federais, efetivamente
configuraram instrumentos importantes na estratégia de construgao de um sistema
Gnico na assisténcia social. Sua capacidade de indugio, articulada a uma politica
pactuada em instdncias intergovernamentais, atraiu os entes federados para a oferta
de servicos socioassistenciais no Ambito de uma politica nacional. Entretanto, no
ambito da pesquisa realizada, foi possivel identificar alguns limites na operagio
destes instrumentos. Serdo aqui destacados quatro, considerando-se tanto a traje-
téria passada quanto os possiveis impactos restritivos para a capacidade futura de
coordenagio federativa na politica de assisténcia social.

O primeiro limite diz respeito a baixa articulagio entre os incentivos financeiros
e os instrumentos de regulacio e monitoramento do gasto financeiro nas trés
esferas de governo. A alocagdo de recursos préprios dos niveis subnacionais na
politica de assisténcia social, bem como na implementagio do Suas em conformi-
dade com as diretrizes nacionalmente pactuadas, ainda sio objeto de um sistema de
acompanhamento deficiente. A estratégia de coordenacio na politica de assisténcia
ressente-se de instrumentos de monitoramento e controle do gasto de modo a saber o
que pode ser computado como gastos na drea, e em quais agoes os recursos proprios
das esferas subnacionais estao sendo alocados. Estes instrumentos j4 estdo presentes
em outras politicas, como na satide e na educagio, incluindo a existéncia de norma-
tivas definindo o contetido dos gastos setoriais e possibilitando 0 acompanhamento
do gasto proprio realizado por parte de cada esfera de governo.

A auséncia de normativa sobre o que efetivamente compde o gasto com
assisténcia social, bem como de instrumento regulador para captar esta informagao
dificulta conhecer o montante do gasto subnacional no Suas e impossibilita conhecer
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sua composi¢ao.’’ Apesar da existéncia do sistema Suasweb, cabe pontuar a limita-
¢ao desse instrumento declaratério dada a auséncia de definicoes normatizadoras
sobre quais gastos com recursos proprios podem ser nele declarados por estados e
municipios, comprometendo assim a interpretacio das informagdes disponiveis
naquela base. Trata-se, portanto, de uma reduzida capacidade de monitoramento
dos gastos préprios dos entes federados, desproporcional ao esfor¢o de coorde-
nacio empreendido por meio dos incentivos financeiros, e com consequéncias
significativas para a coordenacio.

Na medida em que se opta por organizar os servi¢os sob a forma de um
sistema Gnico, uma das principais consequéncias é que nao apenas as iniciativas
desenvolvidas e financiadas conjuntamente, mas também as desenvolvidas pelos
entes federados com recursos préprios e utilizando sua propria rede passam a estar
integradas ao sistema. A indugio financeira, como j4 tratado, depende da regulacio
das a¢des, que no caso do Suas foi efetivada por um conjunto de normativas, tais
como a tipificacdo dos servigos socioassistenciais, a NOB e a Norma Operacional
de Recursos Humanos (NOB-RH). Nesse sentido, um aspecto da atividade de
coordenacio ¢ identificar em que medida os gastos estdo de fato ocorrendo nas
linhas pactuadas e dirigidos aos objetivos nacionalmente estabelecidos, e em que
medida se relacionam a prioridades ou objetivos locais. Para tanto, os instrumentos
voltados ao acompanhamento e a prestacdo de contas tém um papel relevante a
cumprir em favor da coordenagio intergovernamental.

Relacionado a esse tema, o segundo limite diz respeito & modesta parti-
cipagdo do ente estadual no financiamento do Suas. Os dados captados pelo
Suasweb apontam que gastos préprios estaduais representam cerca de 15% dos
gastos declarados como sendo do Suas, a0 mesmo tempo em que 96% do que
foi gasto pelos estados entre 2012 e 2016 teve como fonte recursos préprios.
As informagoes captadas em pesquisa de campo, contudo, sugerem que estes recur-
sos nio tém sido majoritariamente aplicados no Suas. O limitado engajamento do
ente estadual no financiamento da politica regulada de assisténcia social foi ainda
tema recorrente nas reunides da CIT no periodo da pesquisa.

O terceiro limite refere-se a incerteza quanto a garantia dos compromissos
de cofinanciamento federal, bem como de priorizagio aos servigos continuados do
Suas, em contexto de restri¢ao de recursos. A tendéncia a redugao do gasto federal,
quase que integralmente realizado por meio de transferéncias intergovernamentais,
como discutido na segdo anterior, é interpretada pelos demais entes federados
como um enfraquecimento da coordenagio federativa e do papel da Unido na
redugio das desigualdades de gasto e de ofertas. A diminuigio das transferéncias

31. Na Politica de Assisténcia Social, tal regulamentacdo foi feita apenas para os beneficios eventuais, por meio da
Resolucdo do CNAS n2 39, de 9 de dezembro de 2010, a qual delimita explicitamente esse campo da protecdo socioas-
sistencial diferenciando-o das ofertas sob responsabilidade da politica de saude.
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federais do Suas aos municipios a partir de 2013, somada ao atraso dos repasses
federais observado em 2017, tende a prejudicar a confianca dos entes federados
na regularidade do fluxo financeiro, com efeitos na capacidade de coordenagao
via incentivos financeiros.

Convém recordar ainda que o teto de gastos imposto pela Emenda Cons-
titucional (EC) n® 95/2016 sinaliza para uma diminui¢do permanente do gasto
social federal ao longo de duas décadas (Ipea, 2016). Nesse contexto, a auséncia
de regras de aplicagao minima na assisténcia social amplia a disputa em torno dos
recursos federais que vém sendo alocados nesta politica, a0 mesmo tempo em que
tende a pressionar pelo crescimento da alocagao dos recursos préprios de estados
e municipios, provavelmente acirrando a competi¢io or¢amentdria no plano local.
Em suma, mesmo o patamar de gasto federal realizado com o Suas em 2018 nao
parece ter sua continuidade garantida. Este arranjo se mostra vulnerdvel nao apenas
a flutuagao das receitas, mas também a reversao das expectativas e dos compromissos
em termos do cofinanciamento federal.

A queda das transferéncias da Unido e a ampliagao da dependéncia do Suas
aos recursos proprios dos entes subnacionais implicard retrocesso na tendéncia a
maior convergéncia dos patamares de gasto de territorial na politica de assisténcia
social, com impactos na desigualdade em capacidade de prestacio de servigos e
beneficios e em qualificacio da gestao. Cabe lembrar que a coordenacio federativa,
operando por instrumentos financeiros, tem se revelado efetiva para a redugio
da desigualdade de gasto entre municipios e no per capita aplicado na politica,
equalizando municipios de diferentes capacidades fiscais e institucionais, como ji
demonstrado por Vasques (2014) para as politicas de saide e educagio.

Por fim, o quarto limite diz respeito a uma tensao na institucionalidade do
sistema Uinico, ancorada na estruturacio de servicos de cardter permanente, seja na
agdo de natureza preventiva ofertada pela protegao bdsica, seja na agao de prote-
¢ao nas situagdes de violagoes, de responsabilidade do nivel especial de protecao.
O deslocamento de recursos federais para o custeio de um programa (o Crianga
Feliz) em detrimento do financiamento dos servicos continuados expds uma
disputa no arranjo de financiamento do Suas entre programa e servicos. Num
contexto de aperto fiscal, a alocagdo de recursos entre programas e servigos
continuados pode provocar tensio e instabilidade no financiamento do sistema,
confrontando-a sobre a acomodagao de iniciativas discriciondrias legalmente
prevista aos gestores, mas cuja efetividade é dependente do fortalecimento dos
servicos continuados.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

Na assisténcia social, a instituicio de um sistema tinico nasce de iniciativa de
coordenagao pelo Executivo federal, visando a consolidagao da responsabilidade
publica com a politica e a expansio de suas ofertas. A escolha, pelo governo central,
por uma politica de alcance nacional com prioridades protetivas claras e de acesso
universal desencadeou esforcos para a estruturagio do Suas, ancorado na coope-
ragdo federativa para a provisao de beneficios e de servigos continuados, seguindo
padroes regulados e financiamento conjunto. Trata-se de uma nova instituciona-
lidade voltada a coordenacio das a¢oes intergovernamentais, até entao marcadas
predominantemente por fragmentacio e descontinuidades.

Conforme assinalado, trés alteragdes no modelo de financiamento federal
foram importantes para induzir a adesio dos governos municipais ao Suas: 7) no-
vos critérios de partilha; 77) associagdo dos repasses a finalidades; e 7i7) ampliacio
e fortalecimento do mecanismo de repasse fundo a fundo. Assim, o financiamento
federal passou a operar por meio de transferéncias regulares e automdticas, mas
condicionadas & implantagio de ofertas nacionalmente tipificadas. A regularidade
do repasse fundo a fundo sinalizava seguranga e previsibilidade financeira aos mu-
nicipios, fomentando o seu engajamento na provisio de servigos dentro do Suas.
E a ampliagdo dos recursos para as transferéncias fundo a fundo reduziu resisténcias
que poderiam se apresentar no caso de constrangimento do financiamento federal
aos servicos em funcionamento antes de 2004.

O novo arranjo de financiamento mobilizou instrumentos de coordenagio
importantes, permitindo ao governo federal atuar com incentivos aos niveis subna-
cionais para implantar, expandir e manter servigos e programas em conformidade
com pardmetros pactuados no Ambito nacional; ou ainda para atender ao objetivo
de aprimorar a gestdo. Ao longo da trajetéria de construgio e consolidagio do
Suas, estes incentivos foram sendo desenvolvidos e aperfeicoados, conforme o
desafio de coordenagio a ser enfrentado e mediante intensa pactuagao federativa

no ambito da CIT.

Esse arranjo de financiamento parece ter exercido um papel indutor sobre-
tudo em rela¢io aos municipios, como sugere o patamar de engajamento desta
esfera no custeio do Suas e a prépria expansio da rede verificada nos tltimos anos.
O resultado do esforco de indugio operado pelos repasses federais sobressai ainda
mais ao recordarmos a auséncia na politica de assisténcia social de obrigacio legal
de gasto minimo, por esfera de governo, como se faz presente na satide e na edu-
cagdo. Ou seja, 0 aumento do gasto subnacional em assisténcia social expressa a
efetividade dos instrumentos de coordenagio intergovernamental no que se refere
a indugdo do comportamento do nivel municipal. A trajetéria do gasto estadual,
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contudo, aponta para a integra¢io parcial deste ente ao Suas, e sinaliza a necessi-
dade de aprofundar o perfil no arranjo coordenado da politica de assisténcia social.

Por fim, o estudo refor¢a a constata¢ao de que um instrumento de coordenagio
funciona em articulagdo com outros. O arranjo de financiamento do Suas contou
com um efetivo suporte dos instrumentos normativos em favor da regulagao das
ofertas, mas com limitado desenvolvimento de instrumentos voltados ao acompa-
nhamento e controle do gasto subnacional. A maior efetividade dos instrumentos
financeiros parece, portanto, limitada pelo insuficiente desenvolvimento de bases
de dados orcamentdrio-financeiras que permitam apoiar a gestdo e as negociagoes
intergovernamentais com informacoes periddicas e qualificadas do gasto. Deste
modo, seria efetivamente relevante conhecer o comportamento da trajetéria do
gasto préprio de cada esfera de governo e das transferéncias intergovernamentais no
cofinanciamento ao Suas.

Por tltimo, outros limites da coordenagao via instrumentos financeiros emer-
gem num cendrio de austeridade fiscal, constrangendo o montante or¢amentdrio
disponivel para repasses federais aos municipios e estados, bem como a prépria
regularidade que eles ocorrem. Este cendrio expde ainda tensoes no arranjo de
financiamento pela disputa or¢amentéria entre programas e servicos, que no fundo
confronta tal arranjo as iniciativas discriciondrias dos gestores.
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ANEXO A

QUADROA.1
Descricao dos pisos e componentes dos servicos e programas socioassistenciais

A.1A -2005'

Protecdo social

Piso

Servico/componente

Protegdo social
basica

Piso Basico Fixo (PBF)

Servicos de protecdo social basica: atendimento integral a familia
— Protecdo e Atendimento Integral a Familia (Paif).

Piso Bésico de Transicdo (PBT)?

Jornada Integral (JOI) e Jornada Parcial (Jopa) para criancas de
0a6anos; e
acdes socioeducativas de apoio a familia de criangas de 0 a 6 anos.

Centros e grupos de convivéncia para idosos.

Piso Basico Variavel (PBV)

Servicos especificos de protegdo social basica.

Acbes de revisao do Beneficio de Prestagao Continuada (BPC),
quando realizadas diretamente pelos municipios em gestao
plena.

Programa Agente Jovem.

Bolsa Agente Jovem

Concessao de bolsa para jovens em situacdo de vulnerabilidade
social.

Protecdo social
especial média
complexidade

Piso Fixo de Média Complexidade
(PFMC)

Servicos de protecdo social especial a individuos e familias.

Protecéo social a criancas e adolescentes vitimas de violéncia,
abuso e exploragao sexual e a suas familias.

Piso Transicdo de Média Complexidade?

Servico de protecdo social especial para pessoas com deficiéncia,
idosas e suas familias.

Programa de Erradicacdo do Trabalho
Infantil (Peti)

Concessao de bolsa a criangas e adolescentes em situagdo de
trabalho.

Acbes socioeducativas para criancas e adolescentes em situacdo
de trabalho.

Protecdo social
especial alta
complexidade

Piso Fixo de Alta Complexidade (PAC 1)

Financiamento das unidades de acolhimento nas seguintes
modalidades: albergue; familia acolhedora/substituta; abrigo;
casa-lar; republica; moradias provisérias; casas de passagem.

Piso Fixo de Alta Complexidade (PAC 1)

Servico de acolhimento institucional para jovens e adultos com
deficiéncia e em situacao de dependéncia. Acdes de protecdo
para usuéarios em situacées de elevado grau de dependéncia e
servicos altamente qualificados — custo elevado.




212 Coordenacao e Relagdes Intergovernamentais nas Politicas Sociais Brasileiras

A.1B-2018

Protecdo social Bloco Piso Servico/componente

Piso Basico Fixo

(PBF) Paif

Bloco de Financia-

Protecgo social mento da Protegdo

Servicos de convivéncia e fortalecimento de vinculos (SCFV).

bésica bt e RA
Social Basica Piso Basico h
Variavel (PBV) Equipes volantes.
Manutencéo das lanchas.
Servico de protecdo e atendimento especializado a familias e
individuos (Paefi).
Servico de protecdo social a adolescentes em cumprimento
de medida socioeducativa de liberdade assistida (LA) e de
Piso Fixo de Média | prestacdo de servicos a comunidade (PSC).
Protecio social (CPc::n’\w/lrgsndade Servico especializado para pessoas em situacéo de rua.
especial média Servigo especializado em abordagem social.

complexidade

Servico de protecdo social especial em Centro-Dia de Referén-
cia para pessoas com deficiéncia e em situacdo de dependéncia
e suas familias.

Piso Transicao de

o ) Servico de protecdo social especial para pessoas com deficién-
Média Complexi- 60 de proteg P para p

Bloco de Financia- cia, idosas e suas familias.

2
mento da Protegao dade
Social Especial Piso Fixo de Alta Servico de acolhimento institucional para criancas e adolescentes.
Complexidade Servico de acolhimento ao publico em geral. Unidades de
(PACT) acolhimento e abrigos.
Servico de acolhimento institucional para pessoas em situacdo
de rua.
Protecdo sodial Piso Fixo de Alta
espedial alta com- Complexidade Servico de acolhimento institucional para jovens e adultos com
plexidade (PAC Il) deficiéncia e em situacdo de dependéncia. AcGes de protecao

para usuarios em situacdes de elevado grau de dependéncia e
servicos altamente qualificados — custo elevado.

Piso Variavel de

Alta Servico de protecdo social especial em situacdes de calamidades
Complexidade publicas e emergéncias.
(Pvac)

Fontes: Portarias n% 440, de 23 de agosto de 2005, 442, de 26 de agosto de 2005, 459, de 9 de setembro de 2005, 113, de
10 de dezembro de 2015, e 967, de 22 de marco de 2018; Norma Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia
Social (NOB-Suas); e Caderno de Gestdo Financeira e Orcamentaria do Suas de 2013.

Notas: ' Ano de criacdo.
2 Continuidade das aces anteriormente financiadas.
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QUADROA.2
Incentivo financeiro a gestédo (2018)

Bloco Piso

Bloco de financiamento da gestdo do Sistema Unico de

Assisténcia Social (Suas) Indice de Gestao Descentralizada do Suas

Bloco de financiamento da gestdo do Programa Bolsa Familia

(PBF) e Cadastro Unico (CadUnico) Indice de Gestdo Descentralizada do PBF

Fonte: Portaria ne 113, de 10 de dezembro de 2015.

QUADROA.3
Financiamento de programas (2018)

Protecdo social Bloco Programa

Programa Nacional de Promocéo do Acesso ao Mundo do

Protecdo social basica Programa Acessuas
¢ 9 Trabalho (Acessuas)

- . - . . AcBes Estratégicas do Programa de Erradicacéo do
Protegdo social especial média complexidade Aepeti Trabalho Infantil (Aepeti)

Gestéo CapacitaSuas Capacitacdo dos Trabalhadores do Suas (CapacitaSuas)

Fonte: Portaria n® 113, de 10 de dezembro de 2015.
Nota: ' Para garantir a execugdo dessas acoes, o governo federal passou a oferecer, entre 2014 e 2017, um cofinanciamento
para estados e municipios que, segundo o Censo de 2010, apresentavam alta incidéncia de trabalho infantil.
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