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RESUMO

Este trabalho tem como objeto de pesquisa o orcamento da Politica de Assisténcia Social no
Distrito Federal, durante o periodo de 2020 a 2023. Para tanto busca compreender a
constituicao da Politica de Assisténcia Social, no Brasil e no DF, assim como a conformacao
do fundo publico e do financiamento desta politica social. Para fins de realizagdo do trabalho,
foi realizada ampla pesquisa bibliografica nas é4reas tematicas de assisténcia social, fundo
publico e financiamento das politicas sociais, com a finalidade de compreender os elementos
que marcam a constitui¢do da assisténcia social € como seu or¢amento tem sido concebido e
executado, em nivel nacional e distrital. Ademais, foram extraidos dados do Portal da
Transparéncia da Camara Legislativa do Distrito Federal que indicam os valores transferidos
da Unido para a assisténcia social no DF, a evolu¢ao do or¢amento da assisténcia social na
regido e a execu¢do or¢amentaria dessa Funcdo. A andlise da alocacdo dos recursos da
politica de assisténcia social evidencia como essa politica tem sido concebida e executada
pela Unido e pelo Governo do Distrito Federal. Como resultado, observa-se que a tardia
institucionalizagdo da assisténcia social como direito social implicou na sua morosa
incorporagdo ao or¢camento publico, como politica social com recursos proprios. Somado a
esse fato, historicamente, o financiamento destinado a politica de assisténcia social tem sido
insuficiente e perverso, devido ao carater regressivo do sistema tributario brasileiro. No DF, o
cenario da politica de assisténcia social define-se pela insuficiéncia de profissionais
capacitados e pela precarizacdo da estrutura publica de protecao social, além da intrinseca
transferéncia de recursos do fundo publico para execugdo do setor privado, em que pese o
SUAS determinar a primazia do Estado. O or¢amento destinado a politica de assisténcia
social no DF tem uma baixa participagdo no total do orgamento do governo local e uma

execucao or¢amentaria abaixo do autorizado na LOA.

Palavras-chave: Politica de Assisténcia Social, Or¢amento, Financiamento.
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INTRODUCAO

Historicamente, a Politica de Assisténcia Social no Brasil ¢ confundida com
filantropia e benemeréncia. Isso decorre da sua relagdo com a Igreja Catodlica durante a sua
constituicdo enquanto direito social no Pais. Conforme Mestriner (2008), ao longo dos anos a
assisténcia social estrutura-se a partir das relacdes com a sociedade civil, pois constituia-se
“em praticas passiveis de serem tratadas com ‘sobras’ de recursos, diferentemente da politica,
que exige responsabilidade, compromisso e orgamento proprio” (MESTRINER, 2008, p. 16).

Até a sua institucionalizagdo como direito social, a partir da Constituicdo Federal de
1988 (CF/1988), a assisténcia social passou por diversos processos de modificagdo, devido as
alteracOes que ocorreram no cenario socioecondmico mundial e que influenciaram
diretamente na forma de conceber e executar as agoes dessa area. No Brasil, as primeiras
intencdes de intervencao estatal na assisténcia ocorreram na década de 1930 e eram marcadas
por agdes voltadas ao enfrentamento da questdo social emergente, de carater disciplinador.
Nesse sentido, foram criadas nessa época instituigdes reguladoras como o Conselho Nacional
de Servigo Social (CNSS), em 1938, e a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), em 1942.

Posteriormente, a assisténcia vai constituindo-se, conforme Mestriner (2008), no
campo da filantropia partilhada profissionalizante, momento este em que passam a surgir mais
instituicdes criadas pelo Estado em parceria com o empresariado, marcado pela ampliagdo das
institui¢des sociais. O periodo da Ditadura Militar no Pais definiu as agdes sociais no campo
da repressao, com praticas voltadas para filantropia de clientela e apadrinhamento.

A redefinicdo da Politica de Assisténcia Social no Brasil ocorre a partir da CF/1988,
com o reconhecimento da assisténcia social como direito do cidadio e dever do Estado; e sua
constituicdo como politica social integrante do tripé da Seguridade Social brasileira, composta
pelas politicas de satide, previdéncia e assisténcia social. Apesar do reconhecimento legal da
assisténcia social como direito, essa politica, até os dias atuais, ¢ permeada por concepgoes e
acdes conservadoras, marcas de sua génese. De modo que se constituiu como espago
permanente de disputas ideologicas e politicas, tornando-se, conforme Boschetti (2003), um
direito entre a originalidade, devido as modificagdes legais implementadas nessa politica
social e seu atual status de direito, e o conservadorismo, marcado pelas caracteristicas
historicas da assisténcia social no Brasil, como o clientelismo, a descontinuidade e a

pulverizacdo.



11

Dentre as originalidades introduzidas a Politica de Assisténcia Social, encontra-se a
Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), em 1993, e outras legislacdes como a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS), em 2004, que orientam a execugao € o financiamento
dessa politica social, além de orientarem a posterior implementa¢io do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), em 2005, com base nos principios da universalidade, gratuidade,
integralidade, intersetorialidade e equidade. Apesar dos avangos na concepgdo dessa politica,
ocorrem, com o movimento neoliberal, a partir da década de 1990, diversas modificagdes nas
relagdes sociais e politicas que implicam diretamente na execugao das politicas sociais, como
a assisténcia social. Sobretudo modificagdes pautadas pelo ideal neoliberal de privatizagao e
precarizagdo, que levam a desresponsabilizagdo do Estado em relacdo a Politica de
Assisténcia Social, e a transferéncia de sua responsabilidade as entidades privadas.

Assim, este trabalho tem por objetivo investigar o orcamento da Politica de
Assisténcia Social no Distrito Federal (DF), com recorte temporal especifico para o ultimo
Plano Plurianual (PPA), que abrange 2020 a 2023. Também s3o objetivos deste trabalho
compreender a constituicdo da Politica de Assisténcia Social no Brasil, objeto do capitulo 1,
assim como a conformacao do Fundo Publico e do financiamento dessa politica social, como
discutido no capitulo 2. Tais entendimentos permitem apontar para as diregdes que vém sendo
tomadas pela assisténcia social no Brasil e no DF, analisando como esta vem sendo
compreendida, financiada e executada.

Como procedimentos metodoldgicos foi realizada uma ampla pesquisa bibliografica
acerca da Politica de Assisténcia Social no Brasil, utilizando-se autoras e obras que sdo
referéncias da tematica, como, por exemplo, Ivanete Boschetti, Elaine Behring, Ana Elisabete
Mota e Berenice Couto, visando o entendimento dos elementos que constituiram a assisténcia
social no Pais, desde sua génese até a atualidade. Também se realizou pesquisa bibliografica
referente ao tema do Fundo Publico e do financiamento da Politica de Assisténcia Social,
utilizando-se referéncias como Evildsio Salvador, Elaine Behring e Ivanete Boschetti, com a
finalidade de compreender como esta estruturada a conformacgdo do fundo publico no Brasil e
suas implicagdes diretas na forma de financiamento da assisténcia social.

Para a realizag¢do do terceiro capitulo, que tem como objeto a analise do or¢gamento da
politica de assisténcia social no DF, foi realizada pesquisa bibliogréfica utilizando-se autoras
como Nathalia Freitas e Esteyse Carneiro, com a pretensdo de analisar como esta estruturada
a Politica de Assisténcia Social no DF, ou seja, como tem ocorrido seu financiamento, como

estdo organizados programas, projetos, servicos e agoes, € qual tem sido sua relevancia em
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relagdo as demais politicas. De maneira geral, visando compreender o entendimento e a
magnitude que o Governo do Distrito Federal (GDF) tem dado a essa politica social.

Um aspecto relevante deste TCC foi o levantamento e anélise dos dados orcamentarios
da politica de assisténcia social no Distrito Federal, por meio Portal da Transparéncia da
Cémara Legislativa do Distrito Federal (CLDF)'. Seguindo a metodologia recomendada por
Salvador e Teixeira (2014), os dados coletados no periodo em vigor do PPA 2020 a 2023
foram deflacionados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA)>. Uma
primeira dimensao analisada foi a participagdo da fungdo orgamentaria (Fungao 8) assisténcia
social sobre o total do orgamento do GDF, em seguida comparou-se os valores autorizados a
serem gastos na politica de assisténcia social versus o liquidado®, visando o entendimento da
execucdo orcamentaria. A terceira dimensdo analisada foram os recursos destinados aos
beneficios em relacdo aos valores liquidados com servigos socioassistenciais. Além disso,
foram levantados os recursos destinados pelo Or¢gamento da Unido no sistema fundo a fundo
para a politica de assisténcia social. Os dados foram obtidos no portal SIGA Brasil do Senado
Federal e foram deflacionados pelo IPCA.

Considerado o alto indice de desigualdades do DF, compreender o or¢amento da
Politica de Assisténcia Social faz-se necessario para o entendimento de como se tem
consolidado essa politica na regido. A historica prioridade nacional pelas despesas financeiras
em detrimento do gasto social provoca a precarizacdo dessa politica, assim como das suas
formas de financiamento. Esse cendrio perpetua-se no DF que, apesar de possuir orcamento
proprio para execu¢do, tem optado, historicamente, pela precarizagdo e privatizagao da
Politica de Assisténcia Social, através da transferéncia da primazia de responsabilidade estatal
para entidades privadas, e da crescente prioridade pelas agdes de transferéncia de renda em
detrimento dos servigos socioassistenciais que realizam acompanhamentos.

Como conclusdo, esta pesquisa aponta para o antigo e permanente descaso do
Governo do Distrito Federal no trato da Politica de Assisténcia Social. Evidencia-se que os
valores transferidos pela Unido ao Distrito Federal, por meio da modalidade fundo a fundo,

vinham diminuindo a cada ano, apresentando crescimento apenas a partir de 2020 devido as

'Link Portal da Transparéncia da Céamara Legislativa do Distrito Federal:
rtal-transparencia/. Nosso agradecimento ao assistente social e professor Dr.

Thiago Branddo por auxilio na coleta dos dados.

2 A adogiio do IPCA-IBGE ¢ justificada pelo fato de ser o indice de referéncia de inflagdo no Brasil e por

constar na Emenda Constitucional 95 do teto de gastos.

3 Sabemos que o ideal para a execugdo orcamentdria seria os valores pagos na fungdo, conforme

recomendam Salvador e Teixeira (2014), contudo, as bases publicas disponiveis de dados pelo governo do

Distrito Federal s6 fornecem os dados da liquidagéo.


https://www.cl.df.gov.br/web/portal-transparencia/
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implicagdes decorrentes da pandemia da Covid-19. O aumento da demanda por essa politica,
aliado a impossibilidade de realizagdo dos servigos devido a auséncia de condigdes adequadas
da maioria das unidades da regido, provocou a realizacao de filas interminaveis para acesso
aos servicos e beneficios. A assisténcia social no DF também ¢ marcada por questdes como a
falta de servidores e a estrutura precéria das unidades de protecao social publica. Nota-se uma
historica baixa participa¢do da Fungdo Assisténcia Social dentro do total do orgamento do DF,
além de seu baixo percentual de execugdo. A implementacdo do Marco Regulatorio das
Organizagoes da Sociedade Civil (MROSC) no DF, em 2016, corroborou para o aumento da
participagdo privada na execugdo da assisténcia social, constatando a historica ideologia de

privatizagdo dessa politica.

Capitulo 1 - A POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL

1.1 O histérico da politica de Assisténcia Social no Brasil

Desde o inicio da vida coletiva, persiste a necessidade de organizagdo e protegcao
social dos individuos. Posteriormente, com a implementagao do capitalismo primitivo ¢ a
emergéncia da “questdo social”, essa necessidade agudiza-se e volta-se para as necessidades
do capital. Diante das crescentes desigualdades provocadas por esse movimento, ganham
destaque acoes filantropicas e caritativas para atender aos objetivos de prote¢ao social, sob
viés individualista e moralista.

Mota (2010, p. 25) evidencia que “o modo de producdo capitalista, a0 mesmo tempo
em que institui o trabalhador assalariado e o patronato, também produz o fendmeno do
pauperismo, responsavel pelo surgimento da pobreza como questdo social”. O periodo
pos-revolucao industrial foi marcado pela degradagdo da qualidade de vida de um enorme
contingente de pessoas que, ao serem desapropriadas de suas terras e impossibilitadas de
proverem seu sustento, devido a institui¢do da terra como mercadoria de alta lucratividade, s6

lhes restou vender sua forca de trabalho. De acordo com a autora,

o desenvolvimento do capitalismo levou a que parte dos trabalhadores egressos de
modos de producdo pré-capitalistas engrossasse as fileiras dos sobrantes e
disponiveis para o trabalho, sem que a nascente manufatura pudesse absorvé-los,
tornando-se objeto de legislagdes sociais repressivas ou da agdo caritativa das
classes abastadas e da Igreja (MOTA, 2010, p. 25).
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O idedrio liberal da época prezava pela satisfacdo das necessidades bésicas e do
bem-estar como um dever individual, o qual deveria ser obtido por meio do mercado.
Conforme Couto (2008), as ideias liberais apresentam no seu cerne o individualismo e a
nao-intervengao do Estado em situagdes adversas. Ademais, essa ldgica refletia na assisténcia
social, uma vez que, na época, as concessdes e ajudas eram sempre tidas como favor, ndo se
constituindo ainda como direito. O colapso da doutrina liberal, provocado pela crise de
superproducao de 1929 e pela propria ineficacia dos ideais liberais, deu espago para a teoria
de Keynes, popularmente conhecida como keynesianismo, a qual incentivava a intervengao
do Estado na economia, como meio de reestruturacdo do grande capital.

O keynesianismo/fordismo nos paises centrais esteve amplamente ligado a
consolida¢dao do Welfare State, este pode ser definido como condicao similar assumida pelos
Estados em diferentes paises no mundo durante o decorrer do século XX, que, no entanto,
apresenta em cada regido suas particularidades, ndo tendo ocorrido como um percurso linear e

uniforme. Sobre esse marco,

recorda-se que o surgimento da grande industria e da sociedade urbano-industrial
compuseram o ambiente no qual os trabalhadores se organizam e politizam suas
necessidades e carecimentos, transformando-os numa questdo politica e coletiva. Por
forga das lutas sociais, algumas de suas necessidades e de suas familias passaram a
ser socialmente reconhecidas pelo Estado, dando origem ao que modernamente
denominou-se de politicas de prote¢do social, ancoradas em direitos e garantias
sociais (MOTA, 2010, p. 26).

Assim, tal movimento proporcionou a intervengao Estatal na efetivacdo dos direitos
sociais por meio das conquistas fruto das lutas da classe trabalhadora. Couto (2008) expoe
que a concretizacdo dos direitos sociais depende da intervencgdo estatal, estando atrelado as
condi¢des econdmicas e sociais de cada localidade. Dessa maneira, compreender os
determinantes que incidem sobre a consolidagdao dos direitos sociais, sejam econdmicos,
sociais ou culturais, torna-se essencial para identificar a materialidade da constitui¢cao desses
direitos.

Foi nesse periodo, inicio da década de 1930, que, no Brasil, ocorreu a primeira
intencdo Estatal de gerir os direitos sociais, assim como 0s servicos da assisténcia social.
Anterior a esse periodo, as intervengdes Estatais relacionadas a questdo social restringiam-se
a concessodes de favor ou eventuais subvengdes, com viés moralista e disciplinador. Conforme
Couto (2008), as caracteristicas que marcaram a trajetéria socio-historica brasileira durante
esse periodo tém sua sintese nas herangas do Brasil colonia, frisado por seu carater

escravocrata e agroexportador.
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A década de 1930, marcada pelo Governo de Getulio Vargas, teve como ponto central

a tentativa de interven¢do do Estado nas relagdes entre capital e trabalho. Foi também nesse
periodo que,

comecaram a ser gestadas as condi¢des para uma mudanga substantiva no sistema

econdmico brasileiro, que vai ser deslocado do eixo agroexportador para o urbano

industrial e, assim, exigir um posicionamento frente as demandas postas pela nova
ordem produtiva e pelos trabalhadores (COUTO, 2008, p. 95).

Conforme a autora, o Governo Vargas foi delineando uma politica de Estado social
que buscava sua legitimacdo em medidas de cunho regulatdrio e assistencialista, com fortes
marcas corporativistas e clientelistas. O campo previdenciario teve grande visibilidade nesse
periodo, a partir da expansdo das Caixas de Aposentadoria e Pensdes (CAPs), que ofereciam
beneficios mantidos pela contribuigdo compulséria dos empregados e empregadores.
Posteriormente, essa politica foi alterada e comecaram a ser criados os Institutos de
Aposentadoria e Pensdes (IAPs). Couto (2008) também aponta que os Institutos
constituiram-se em um espago privilegiado de controle dos trabalhadores, pois apesar de
possuirem paridade entre empregados e empregadores, a presidéncia era determinada por

indicacdo do governo, seguindo o carater centralizador do Estado.

Conforme Boschetti (2003), a correlacdo estabelecida entre previdéncia e assisténcia
foi utilizada de maneira determinante para garantir o acesso ao trabalho, de maneira que:
O trabalho ¢ o elemento que assegura a inclusdo na previdéncia, definindo a
natureza € o montante dos direitos existentes. SO tém acesso aqueles que, via
trabalho, contribuiram diretamente para a previdéncia. De forma inversa, as
prestagdes monetarias asseguradas pela assisténcia sdo destinadas aos que, por
algum tipo de incapacidade (idade e/ou deficiéncia) estdo impossibilitados de
trabalhar e, assim, contribuir para a previdéncia. A secular intersec¢do entre

assisténcia social e trabalho, assim, estrutura os “modernos” Estados sociais
capitalistas (BOSCHETTI, 2003, p. 64).

De acordo com a autora, a protecdo social no Brasil sempre esteve na disputa entre o
seguro ¢ a assisténcia. O seguro, modelo reforcado no caso da previdéncia, ¢ caracterizado
pelo acesso condicionado as contribui¢des prévias, no qual os montantes sao proporcionais as
contribuicoes efetivadas. No entanto, historicamente, as CAPs ¢ os IAPs foram
“implementando beneficios que fogem a ldgica contributiva e com valores proporcionais a
contribui¢do efetuada” (BOSCHETTI, 2003, p. 74), colaborando para a posterior separacao

entre assisténcia e previdéncia.
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Esse momento de institui¢do das CAPs e dos IAPs gerou uma grande contradi¢do a
respeito de como se deveria efetivar a protecdo social, de maneira privada, via CAPs, ou de
maneira publica, via IAPs. Boschetti (2006) afirma que a escolha definitiva pelos institutos
publicos s6 ocorreu em 1953, a partir da “passagem de um sistema de microorganizacdes
privadas por empresas (as CAPs) a um sistema de institutos nacionais organizados por
categoria” (BOSCHETTI, 2006, p. 21), evidenciando a op¢do pela “estatizacdo” dessas

politicas sociais.

A ditadura implantada por Vargas, que perdurou de 1937 até 1945, “voltou sua
atencdo para o controle da classe trabalhadora, utilizando como recurso a legislagdo social
fortemente centrada no controle estatal” (COUTO, 2008, p. 102). Como exemplo, tem-se na
area da assisténcia social a criagdo do Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS), em
1938, além da criagdo da Legido Brasileira de Assisténcia Social (LBA), em 1942, que
pretendia atender a populacdo pobre, com medidas marcadas pelo assistencialismo, pelo

primeiro damismo e pelo viés clientelista aliado a benemeréncia. De maneira geral,

o perfil das politicas sociais do periodo de 1937 a 1945 foi marcado pelos tragos de
autoritarismo e centralizacdo técnico-burocratico, pois emanavam do poder central e
sustentavam-se em medidas autoritdrias. Também era composto por tracos
paternalistas, baseava-se na legislag@o trabalhista ofertada como concessdo e numa
estrutura burocratica e corporativista, criando um aparato institucional e estimulando
o corporativismo na classe trabalhadora (COUTO, 2008, p. 103).

Durante o periodo populista, que sucedeu no Brasil (1946-1964), ocorreu a criagao de
entidades de servigo social autbnomo, movimento caracterizado pela entrada do empresariado
na prestacdo de servicos sociais, por meio de categorias trabalhistas. Assim, esse momento foi

marcado pela filantropia pedagdgica profissionalizante.

Nos anos desenvolvimentistas, datados especialmente durante o Governo Kubitschek,
houve uma abertura massiva para investimentos externos no Pais, com a finalidade de
incentivar a industrializa¢ao. No entanto, sabe-se que o capital estrangeiro se beneficiou dessa
situagdo, além da repercussdo desse acontecimento na divida publica. Destaca-se também
nesse periodo a aprovacdo da Lei Organica da Previdéncia Social (LOPS), que unificou os
beneficios da Previdéncia, expandiu a cobertura, mas manteve excluidos os trabalhadores

rurais € os sem vinculo trabalhista formal.

O contexto geral de insatisfagdo a época no Brasil culminou na Ditadura Militar, que

se iniciou em 1964 e perdurou até 1985, com apoio das classes médias, das forgas militares e
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dos interesses do capital estrangeiro. Esse periodo foi marcado pela implementagdo do Ato
Institucional n.5 (AI-5), que evidenciou toda a arbitrariedade da ditadura, por meio do
fechamento do Congresso Nacional, suspensao das garantias constitucionais e cerceamento de

qualquer expressao de liberdade, além da censura aos meios de comunicagao.

Hé quem diga, ainda, que durante esses anos o Pais vivenciou o denominado “milagre
econdmico”, expresso pelo crescimento da economia. No entanto, esse processo foi
sustentado pelo aprofundamento da exploracdo da classe trabalhadora, pela acdo Estatal
garantindo a expansdo capitalista e pela entrada maci¢a de capital estrangeiro (COUTO,

2008).

Em relagdo a area social, Couto (2008) evidencia que a ditadura foi responsavel pela
constru¢do de um corpo institucional tecnocratico, com a finalidade de responder as
demandas sociais. Foram criados nessa época o Fundo de Garantia por Tempo de Servico
(FGTS), o Banco Nacional de Habitacdo (BNH) e a Fundacdo Nacional de Bem-Estar do
Menor (Funabem), sendo esta ultima responsavel pelo trato com criancas e adolescentes
pobres no Pais, que sob a égide da seguranga nacional implementou técnicas repressivas e
moralizantes. Conforme Mestriner (2008), esse aparato estatal estabeleceu um elo entre

assisténcia, filantropia e repressao.

Em relagdo a Previdéncia, foi criado o Instituto Nacional de Previdéncia Social
(INPS), em 1966, o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), em 1974, e foi
instituido, em 1979, o Sistema Nacional de Previdéncia e Assisténcia Social (Sinpas), que,
conforme Couto (2008), congregou o INPS e Inamps, a Funabem, a LBA e a Central de
Medicamentos. De acordo com a autora, a realizagdo desse sistema atuou no sentido da
centralizagdo administrativa do poder militar, com o proposito de controlar os beneficios

ofertados, controlando assim a populacao.

O posterior agravamento da “questdo social”’, aliado as mobilizagdes por
reivindicagdes da retomada democratica, levou ao fim da Ditadura Militar no Brasil. Dessa
maneira, observa-se que entre 1930 e 1964, os direitos sociais eram restritos quase
exclusivamente a area trabalhista, efetivados pela concessdo de alguns beneficios sociais, e a
questdo social recebia trato conservador, moralista e meritocratico. Ja sobre o periodo pds

1964, at¢ o momento da redemocratizacao, Couto (2008) expde que a ditadura militar foi
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nefasta na concretizacdo de uma cultura baseada nos direitos, refor¢gando a politica autoritaria

e centralizadora, expulsando a participagdo social de qualquer esfera da protegdo social.

Tendo em vista a tardia institucionalizagdo da assisténcia social como dever do Estado
no Brasil, Boschetti (2003) reflete sobre as possiveis dificuldades para a implementacio da
assisténcia social como direito social, quebrando o paradigma da sua constitui¢gdo enquanto
nao direito. Dentre elas, destaca-se sua subordinacdo aos interesses clientelistas dos
governantes e seu tratado como pratica assistemdtica e descontinua, além do constante
conflito entre assisténcia social e trabalho.

Brotto (2015), ao refletir sobre as influéncias da cultura politica na histéria da
assisténcia social, evidencia que entre as décadas de 1930 e 1980, a assisténcia social vivencia

um processo histdrico em que:

As politicas sociais sdo constantemente alvo de questionamentos que tomam por
base um conjunto significativo de tracos que perduram e atravessam diferentes
conjunturas e dindmicas politicas, direcionando ao Estado um papel de benfeitor,
apesar de expressar evidentes interesses particularistas (BROTTO, 2015, p. 88).

O autor destaca também que até o final dos anos de 1980, todos os paises
sul-americanos apresentavam mecanismos de regulacdo dos sistemas de prote¢do social
caracterizados pelo elevado grau de centralizagdo; ineficazes formas de regular e implementar
as politicas nas estruturas subnacionais de governo; elevado grau de corporativismo de grupos
profissionais; auséncia da participacao da sociedade na implementacdo e operacionalizagdo
dos programas existentes.

Todos os fatores mencionados até aqui contribuiram para a compreensdo acerca da
questdo social e do percurso para a consolidacdo de um idedrio sobre os direitos sociais € a
protecdo social no Pais. Bem como para o posterior entendimento da edificagdo dos direitos
sociais na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), do Sistema de Seguridade Social ¢ a
instituicao da Politica de Assisténcia Social com carater universal e ndo-contributivo, topicos

esses que serdo discutidos a seguir.
1.2 Assisténcia Social a partir da Constituicao Federal de 1988
O periodo de redemocratizagdo no Pais, marcado pelas lutas populares contra a

Ditadura Militar, representou um enorme avango na constitui¢do de um sistema de proteg¢ao

social e consolidacdo dos direitos sociais. Como mencionado acima, ¢ em conformacdo com
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Boschetti (2006), antes de se tornar um direito social, a assisténcia social “derivava muito
mais do dever moral de ajuda que do dever politico ligado aos direitos de cidadania”
(BOSCHETTI, 2006, p. 5). A historica dificuldade da assisténcia social em ser reconhecida
como direito social decorre da sua oposi¢ao ao trabalho, isto ¢, do seu atrelamento historico a
ndo obrigatoriedade do trabalho, sendo caracterizada e compreendida como complementar as
demais politicas sociais.

De acordo com a autora, “a primeira tentativa de inclusdo da assisténcia social como
campo planificado de acdo nos planos governamentais, com recursos formalmente garantidos,
sO se deu em 1985, quando ela foi incluida no I PND (Plano Nacional de Desenvolvimento)
da Nova Republica” (BOSCHETTI, 2006, p. 6). A formulagdo do eixo
previdencidrio-assistencial, que vinha sendo constituido no Brasil, situava a assisténcia social
na periferia das politicas sociais, cendrio esse que passa a mudar a partir da implementagao
dessa politica como direito constitucional em 1988.

Foram intimeros os avangos proporcionados pela CF/1988, com destaque para o art.
6°* ¢ a incorporacdo dos direitos sociais, sendo eles: a educacio, a satde, a alimentagdo, o
trabalho, a moradia, o transporte, o lazer, a seguranca, a previdéncia social, a protecao a
maternidade e a infincia e a assisténcia aos desamparados. Observa-se que a assisténcia foi o
unico direito social que recebeu um adjetivo, ou seja, ¢ destinada a alguém, no caso, aos
desamparados.

O reconhecimento dos direitos sociais foi fator determinante para a constituicdo do
sistema de protecdo social no Pais. A CF/1988, mediante art. 194, dispde que 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 (BRASIL, 2022)°. O reconhecimento da assisténcia social como direito social que deve
ser garantido pelo Estado, estd disposto nos arts. 203 e 204 da CF/1988, que determinam que
a assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribuigdo a
seguridade social, ndo podendo submeter-se a l6gica do mercado.

A Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), concretizada a partir da Lei 8.742°, de
1993, define a Politica de Assisténcia Social como integrante do tripé da Seguridade Social,
além de dispor de um novo arcabougo legal e conceitual para essa politica. Esse documento

define os objetivos da assisténcia social: a protecdo social, que visa a garantia da vida, a

* O art. 6° da CF 1988, como aqui mencionado, foi atualizado pela Emenda Constitucional 90, de 2015.

5 https://www.planalto.gov.br/ccivil 03/constituicao/constituicao.htm.

® Em setembro de 1990, mediante Lei 8.080, o entdo Presidente Fernando Collor vetou integralmente a
LOAS, que estava disposta no Projeto de Lei 50, de 1990 (3.110/89, na origem).
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reducdo de danos e a prevengdo da incidéncia de riscos; a vigilancia socioassistencial, que
visa a analisar territorialmente a capacidade protetiva das familias e nela a ocorréncia de
vulnerabilidades, de ameagas, de vitimizagdes e danos; e a defesa de direitos, que visa a
garantir o pleno acesso aos direitos no conjunto das provisdes socioassistenciais.

De maneira geral, Boschetti (2006, p. 276) afirma que, “a legislagao redefine as bases
sobre as quais devem ser reordenados dois grandes eixos desse campo: a relacdo do poder
central (Governo Federal) com os poderes locais (Estados e municipios) e a relagdo entre o
Estado e a sociedade”.

Ficam definidos também, por meio da LOAS, os principios da assisténcia social, entre
supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de rentabilidade
economica; universalizagdo dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da agado
assistencial alcancavel pelas demais politicas publicas; respeito a dignidade do cidadao, a sua
autonomia e ao seu direito a beneficios e servigos de qualidade, bem como a convivéncia
familiar e comunitaria, vedando-se qualquer comprovagdo vexatoria de necessidade;
igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discrimina¢do de qualquer natureza,
garantindo-se equivaléncia as populagdes urbanas e rurais; divulgagdo ampla dos beneficios,
servigos, programas € projetos assistenciais, assim como dos recursos oferecidos pelo Poder
Publico e dos critérios para sua concessao.

As diretrizes da assisténcia social também foram estabelecidas mediante a LOAS, em
consonancia ao projeto ético-politico profissional do Servico Social que vinha a se constituir
na época. Sdo elas: descentralizagdo politico-administrativa para os Estados, o Distrito
Federal e os Municipios, e comando Unico das a¢des em cada esfera de governo; participagdo
da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na formulacdo das politicas e no
controle das agdes em todos os niveis; e primazia da responsabilidade do Estado na condugao
da Politica de Assisténcia Social em cada esfera de governo.

Constitui-se, em 1993, mediante a LOAS, o Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS), detentor das seguintes competéncias: aprovar a Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS); normatizar as agdes e regular a prestagao de servigos de natureza publica e
privada no campo da assisténcia social; acompanhar e fiscalizar o processo de certificagdo das
entidades e organizagdes de assisténcia social; zelar pela efetivacdo do sistema

descentralizado e participativo de assisténcia social.
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Apesar dos avancos implementados na Politica de Assisténcia Social, mediante a
LOAS, Boschetti (2003), ao analisar a implementa¢ao dos beneficios, servigos, programas e

projetos desde sua aprovagao até o ano de 2002, aponta para:

O carater centralizado na definicdo das agdes financiadas pelo governo federal.
Contrariando o disposto na legislagdo, todos os programas, projetos e servigos foram
definidos nacionalmente e os recursos s6 foram repassados aos Fundos Municipais
se um destes estivesse sendo executado no municipio. A relagdo que se estabelece
entre a Unido e os entes federados (municipios e Estados) ¢ de agente financiador e
definidor de acdes, enquanto o poder local assume a tarefa de executor. Por outro
lado, os municipios ndo selecionados ndo receberam recursos para implementar seus
programas, projetos e servigos. O que se conclui é que o governo federal, nesse
periodo, ndo assumiu sua atribuicdo de normatizar a¢des, mas sim continuou a
desempenhar o papel de definidor e formulador das agdes, desconsiderando as
necessidades locais de cada municipalidade. O resultado ¢ que os programas,
projetos e servigos ndo tém carater nacional, no sentido de que ndo sdo
implementados em todos [0s] municipios.

Diante desse cenario de materializacdo da assisténcia social como direito no Pais,
ocorreu, em 2003, a IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, a qual originou os
principios que compuseram a nova PNAS, aprovada pelo CNAS, em 2004. Tal conferéncia
teve como principal deliberagdo a institucionaliza¢do do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), essencial para a constitui¢cdo da assisténcia social como politica publica. A PNAS
tem a funcdo de normatizar, definir, estabelecer principios e diretrizes para a concretizacao
das acdes no ambito da assisténcia social. Ademais, atua como instrumento de implementagao
dos pressupostos da LOAS e da CF/1988. De acordo com essa politica, as segurangas a serem
estabelecidas sdo: segurancga de acolhida, seguranca social de renda, seguranga de convivio,
seguranga de desenvolvimento da autonomia e seguranca de beneficios materiais ou em
pecunia.

No sentido de proporcionar a universalizagdo do acesso a Politica de Assisténcia
Social, a PNAS sistematiza a prote¢do social em duas partes: Prote¢do Social Basica (PSB) e
Protecao Social Especial (PSE), sendo a PSE subdividida em dois niveis - de média e de alta
complexidade. “A protegdo social basica tem como objetivos prevenir situagdes de risco por
meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisigdes, e o fortalecimento de vinculos
familiares e comunitérios” (PNAS, 2004, p. 33). A PSB ¢ executada no &mbito dos Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS), que atuam com familias e individuos em seu
contexto comunitario, visando a orientagdo ¢ o convivio sociofamiliar ¢ comunitario, nesse

sentido ¢ responsavel pela oferta do Programa de Atencao Integral as Familias (PAIF).
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De acordo com a PNAS (2004, p. 36), “além de privacdes e diferenciais de acesso a
bens e servigos, a pobreza associada a desigualdade social e a perversa concentragdo de renda,
revela-se numa dimensao mais complexa: a exclusdo social”. Os servigos da Protecao Social
Especial de média complexidade tratam do atendimento a individuos que se encontram em
situagdo de risco ou vulnerabilidade social, mas mantém os vinculos familiares e/ou
comunitarios. Ja os servicos de alta complexidade sdo aqueles destinados a individuos que se
encontram em situacdo de risco ou vulnerabilidade social, com os vinculos familiares e/ou

comunitarios corrompidos. A PNAS determina que:

Os servigos de protegdo social especial de alta complexidade sdo aqueles que
garantem protecdo integral — moradia, alimentagdo, higienizagdo e trabalho
protegido para familias e individuos que se encontram sem referéncia e, ou, em
situagdo de ameaga, necessitando ser retirados de seu nucleo familiar e, ou,
comunitario (PNAS, 2004, p. 38).

Determina também que os servigos da PSE de média complexidade devem ser
realizados pelos Centros de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS),
“visando a orientacdo e o convivio sociofamiliar e comunitario. Difere-se da protecao basica
por se tratar de um atendimento dirigido as situagdes de violagdo de direitos” (PNAS, 2004, p.
38). Ja a PSE de alta complexidade ¢ executada por unidades de acolhimento de diversas
modalidades de institucionalizagao.

De maneira geral, sdo inegéaveis as contribuicdes da CF/1988 na perspectiva da
garantia de direitos sociais, principalmente as relativas a constituicao do sistema de protecao
social e a consolidacdo da assisténcia social como politica publica, com destaque para a
implementagdo da LOAS, em 1993, e da PNAS, em 2004. No entanto, o momento
socio-historico mundial, da sua institui¢do no Brasil, ¢ da implementa¢do do neoliberalismo,
pautado na redugdo da capacidade de protegdo social do Estado, a partir da difusdo da ideia de
que a responsabilidade pela garantia dos direitos deve ser tanto do Estado como do mercado e
da sociedade civil.

As contrarreformas do Estado, a partir da década de 1990, realizaram-se via
documento do Ministério de Administragao e Reforma do Estado (MARE) e do Plano Diretor
da Reforma do Aparelho do Estado (PDRAE), em 1995, que cumpriu as prerrogativas
neoliberais de reduzir o Estado a fun¢des minimas de regulagdo. Behring e Boschetti (2007)
evidenciam o trindmio do neoliberalismo para as politicas sociais, sendo esses 0s processos de
descentralizacdo, por meio da transferéncia de responsabilidades para entes da federacao ou

para institui¢des privadas; focaliza¢do, devido ao acesso restrito a um grupo especifico de
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“maior vulnerabilidade social”, deixando outros desassistidos; e flexibilizacdo, que se realiza
por meio da privatizagdo das politicas sociais devido ao estabelecimentos de parcerias com o
setor privado e a sociedade civil. Em suma, tais medidas provocam a desresponsabiliza¢ao do
Estado em relagdo as politicas sociais, assim como a transferéncia dessa responsabilidade para
sociedade civil organizada.

Ademais, Mota (2010) evidencia dois polos da seguridade social na década de 1990, a
privatizagdo e a assistencializacdo da protecdo social. Esse processo ocorre a partir da
ideologia neoliberal que impde o mercado como provedor de servicos sociais. Dessa forma,
observa-se nesse periodo o processo intensivo de privatizacdo das areas da previdéncia e da

satde. Conforme a autora, a realidade apresentava que,

de um lado, o mercado passa a ser uma mediacdo explicita; de outro, a expansao da
assisténcia social recoloca duas novas questdes: o retrocesso no campo dos direitos
ja consolidados na esfera da saude e da previdéncia e a relacdo entre trabalho e
Assisténcia Social em tempos de desemprego e precarizagdo do trabalho (MOTA,
2010, p. 137).

Em suma, o que se constitui nesse periodo, de acordo com Mota (2010), foi a
institui¢do do cidadao-consumidor ¢ do cidaddo pobre, este Ultimo objeto da assisténcia
social. Assim, essa politica passa a ser, para muitos, “‘a protecdo social e ndo parte da politica
de protecdo social” (MOTA, 2010, p. 144), apesar da sua instituicdo com politicas
focalizadas, compensatorias e com foco nos programas de transferéncia de renda.

A partir desse recorte inicial a respeito de breve historico da Politica de Assisténcia
Social no Brasil, evidencia-se que, no Pais, ao passo em que as politicas sociais estavam ainda
em vias de constituicdo, devido ao periodo de ascensdo democratica, principalmente no final
da década de 1980, a hegemonia neoliberal ja constituia uma estratégia de reestruturagdo do
capital e estabilizagdo econdmica via reducao dos gastos sociais por meio do desmonte das

politicas sociais, e € nesse cenario que se constitui o SUAS.

1.3 A constituiciio do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)

Em 2005, ¢ instituido o SUAS, definido como sistema publico ndo contributivo,
descentralizado e participativo, por meio da Norma Operacional Basica da Assisténcia Social
(NOB/SUAS). Dessa forma, a NOB/SUAS constitui-se como novo instrumento de regulagao
e definicdo da PNAS.
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De acordo com Mota et al. (2010), os dois principais aspectos que foram
contemplados com a instituicdo do SUAS sdo a possibilidade de superar a histérica cultura
assistencialista brasileira, constituida na base da ideologia do favor, da ajuda, e a superagao da
ideia de caridade e da ideologia do primeiro-damismo, por meio da criagdo de parametros
técnicos e profissionaliza¢do da execucao da assisténcia social.

Boschetti (2005) evidencia que o SUAS ¢ um elemento essencial para a amplia¢ao da
seguridade social e da protecdo social no Pais. Um dos principais avangos proporcionados
pelo SUAS foi a consolidagdo da assisténcia social como politica de Estado, ndo de governo.
Tal mudanga € essencial para desmontar o cenario politico no qual a assisténcia social vinha
por anos se consolidando, de submissdo da assisténcia social a interesses governamentais
paternalistas.

Outras novidades trazidas pelo SUAS s3o os conceitos para a gestdo da assisténcia
social, organizados em alguns eixos estruturantes: a) a matricialidade sociofamiliar,
instituindo a familia como instituicdo primaria de protecdo. De acordo com Freitas (2011), a
PNAS entende que é necessario o Estado proteger a familia para tirar dela a responsabilidade
exclusiva de protecao social, no entanto, esse eixo ¢ bastante polémico, e as agdes evidenciam
que o Estado tanto aceita, quanto reafirma a responsabilidade das familias; b) a
descentralizacdo politico administrativa e territorializagdo, a partir da necessidade de
possibilitar o controle social das a¢des em todas unidades federativas, com a finalidade de
contemplar diversidades regionais e sdcio-ocupacionais de cada territdrio; ¢) novas bases para
a relacdo entre Estado e sociedade civil, como meio de superar o isolamento ¢ a
descontinuidade das acdes, por meio do incentivo a articulacdo de redes para que os servigos
abarquem cada especificidade; d) o financiamento, esse eixo evidencia, com base no Decreto
1.6057, de 1995, que o financiamento dos beneficios ocorre via repasse direto ao beneficiario,
enquanto o financiamento de servigos ocorre por meio do repasse fundo a fundo, para isso
foram instituidos os pisos de protecdo social, prevendo a continuidade dos repasses.

Os demais eixos estruturantes sdo o controle social, que reafirma o papel dos
conselheiros e das conferéncias; o desafio da participagdo popular/cidadao usuario; a politica
de recursos humanos; ¢ a informag¢ao, o monitoramento e a avaliacao.

Diante dos impasses e dificuldades frente a implementacdo do SUAS, em 2006, ¢

aprovada a Norma Operacional Basica de Recursos Humanos do SUAS (NOB-RH/SUAS),

7 Este Decreto ¢ responsavel pela regulamentagdo do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), como
sera mencionado mais a frente. Foi revogado pelo Decreto 7.788, de 2012, que modifica os recursos que
constituem o FNAS.
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que incide diretamente sobre a estruturacdo do trabalho na éarea da assisténcia social e na
garantia da qualidade dos servigos socioassistenciais, além de promover a valorizacdo e
qualificacdo dos trabalhadores do SUAS® .

Ocorre, em 2009, a publicacdo, via CNAS, da Resolugao 109, que aprova a
Tipificacdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais, organizados por nivel de complexidade
do SUAS. Mediante esse documento, os servigos da Prote¢do Social Basica sdo: Servico de
Protecdo e Atendimento Integral a Familia (PAIF); Servi¢co de Convivéncia e Fortalecimento
de Vinculos (SCFV); Servigco de Protecdo Social Basica no domicilio para pessoas com
deficiéncia e idosas.

Os servigos ofertados pela Protecdo Social Especial de Média Complexidade sdo:
Servigo de Protecdo e Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI); Servigo
Especializado em Abordagem Social; Servico de Protecdo Social a Adolescentes em
Cumprimento de Medida Socioeducativa de Liberdade Assistida, e de Prestacdo de Servigos a
Comunidade (PSC); Servico de Prote¢do Social Especial para Pessoas com Deficiéncia,
Idosos(as) e suas Familias; Servico Especializado para Pessoas em Situacao de Rua.

Por fim, os servigos ofertados pela Prote¢do Social Especial de Alta complexidade
sdo: Servigo de Acolhimento Institucional, nas modalidades de abrigo institucional, casa-lar,
casa de passagem e residéncia inclusiva; Servico de Acolhimento em Republica; Servigo de
Acolhimento em Familia Acolhedora; Servigo de Prote¢dao em Situagdes de Calamidades
Publicas e de Emergéncias.

A tipificagdo nacional dos servigos socioassistenciais foi um grande avango para a
implementagdo da Politica de Assisténcia Social no Brasil, pois a padronizagdo dos servigos
dificulta a execugdo de praticas assistencialistas e a pulverizagdo dos recursos. A desordem
das agdes da assisténcia levou a sua incompreensao como direito, permitindo a pulverizagdo
dos recursos da assisténcia para outras areas, como sera evidenciado mais adiante.

Aprovada pelo CNAS e pactuada pela Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), ¢
langada, em dezembro de 2012, a nova NOB/SUAS. Como ja mencionado, a NOB é quem
disciplina a gestdao publica da Politica de Assisténcia Social em todo Pais, fundamentada na
CF/1988 e na LOAS de 1993. A nova NOB/SUAS tem como base de analise os avangos
efetivados por essa politica nos ultimos 8 anos, além da reafirmacdo dos principios e das

diretrizes do SUAS. Por meio dessa normativa,

8 Informagio disponivel em: https:/blog.gesuas.com.br/nob-rh-suas/. Acesso em: 10/05/2023.
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sdo introduzidas novas estratégias que possibilitam um necessario salto de qualidade
na gestdo e na prestagdio de servigos, projetos, programas e beneficios
socioassistenciais. Instrumentos como os compromissos pactuados para o alcance de
prioridades e metas, a instituicdo de blocos de financiamento e a implantagdo e
operacionaliza¢do da Vigilancia Socioassistencial permitirdo continuar progredindo
e aperfeicoando a a¢do protetiva da Assisténcia Social (NOB/SUAS, 2012, p. 11).

Algumas das necessidades de aprimoramento da NOB/SUAS, que culminaram na sua
atualizacdo em 2012, estdo relacionadas a necessidade de aprimoramento do processo de
habilitacdo dos municipios nos niveis de gestdo estabelecidos pela NOB/SUAS 2005. “Esse
processo foi demarcado pelo carater cartorial, que consistia essencialmente na verificacdo de
documentos para comprovar os requisitos de gestdo que, em muitos casos, apoOs visitas in
loco, ndo se confirmavam” (NOB/SUAS, 2012, p. 14). Outras necessidades de revisdo
identificadas no documento sdo relacionadas a decisdo tomada referente a pactuagdao da
NOB/SUAS 2005 e as consequéncias advindas da desabilitagdo dos municipios, também
prevista na versdo anterior da norma. Conforme o documento, “durante esses anos, ficou
evidente a inexisténcia de condigdes adequadas, sejam juridicas, administrativas, técnicas ou
politicas, para a gestdo e execucdo pelo Estado dos servicos que devem ser executados no
ambito dos Municipios” (NOB/SUAS, 2012, p. 14).

A NOB/SUAS 2012 propde a pactuagdo de prioridades e metas de aprimoramento da
gestdo, do controle social, dos servicos e dos programas, projetos e beneficios
socioassistenciais. Apresenta como marco importante a definicdo das metas de
desenvolvimento dos CRAS com base no Indice de Desenvolvimento dos CRAS (IDCRAS),
orientado pelo monitoramento e pela definicdo de indicadores. Institui também, como
importante recurso de monitoramento e definicdo de indicadores, a realizagdo periodica do
Censo SUAS.

Os Planos de Assisténcia Social, atualizados e apresentados no capitulo III da
NOB/SUAS 2012, devem ser realizados por cada ente da federagdo a cada quatro anos, de
acordo com o periodo de elaboragdo do Plano Plurianual (PPA), com o intuito de ser um
documento de planejamento estratégico que organiza, regula e norteia a execucao da PNAS
na perspectiva do SUAS. De acordo com o documento, a estrutura do Plano deve ser
composta por diagndstico socioterritorial; objetivos gerais e especificos; diretrizes e
prioridades deliberadas; agdes e estratégias correspondentes para sua implementacio; metas
estabelecidas; resultados e impactos esperados; recursos materiais, humanos e financeiros

disponiveis e necessarios; mecanismos ¢ fontes de financiamento; cobertura da rede
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prestadora de servigos; indicadores de monitoramento e avaliagdo; e espago temporal de
execucao.

O art. 21 da NOB/SUAS 2012 expde que a realizagdo de diagnostico socioterritorial
requer: processo continuo de investigacdo das situacdes de risco e vulnerabilidade social
presentes nos territorios, acompanhado da interpretacdo e analise da realidade socioterritorial
e das demandas sociais que estdo em constante mutacdo, estabelecendo relagdes e avaliagdes
de resultados e de impacto das agdes planejadas; identificagdo da rede socioassistencial
disponivel no territdrio, bem como de outras politicas publicas, com a finalidade de planejar a
articulagdo das agdes em resposta as demandas identificadas e a implantacdo de servigos e
equipamentos necessarios; reconhecimento da oferta e da demanda por servigos
socioassistenciais ¢ definicdo de territorios prioritdrios para a atuagdo da politica de
assisténcia social; utilizacdo de dados territorializados disponiveis nos sistemas oficiais de
informacdes.

O capitulo IV da referida norma trata do Pacto de Aprimoramento do SUAS, o qual
deve estar relacionado aos Planos de Assisténcia Social, e também tem elaborag¢do quadrienal,
além do acompanhamento e revisdo anual das prioridades e metas. Esse instrumento, pelo
qual se materializam as metas e prioridades nacionais no ambito do SUAS, ¢ também
mecanismo de indu¢do do aprimoramento da gestdo, dos servigos, programas, projetos e
beneficios socioassistenciais.

Conforme art. 24 do documento, o Pacto de Aprimoramento do SUAS compreende:
definicdo de indicadores; definicdo de niveis de gestdo; fixagdo de prioridades e metas de
aprimoramento da gestdo, dos servicos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais do
SUAS; planejamento para o alcance de metas de aprimoramento da gestdo, dos servigos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais do SUAS; apoio entre a Unido, os Estados,
o Distrito Federal e os Municipios, para o alcance das metas pactuadas; adogdo de
mecanismos de acompanhamento e avaliagao.

O capitulo V, ao tratar do processo de acompanhamento do SUAS, identifica que esse
atua como mecanismo do alcance das metas de pactuagdo nacional e estadual e dos
indicadores do SUAS, visando o reordenamento ¢ a qualificagdo da gestdo, dos servigos,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais; e da observancia das normativas do
SUAS. De acordo com a norma, o processo de acompanhamento dar-se-a por monitoramento

do SUAS; visitas técnicas; analise de dados do Censo SUAS, da Rede SUAS e de outros
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sistemas do MDS ou dos Estados; apuragdo de denuncias; fiscalizagdes e auditorias; e outros
que vierem a ser instituidos.

Por meio do art. 37, os processos de acompanhamento desencadearam agdes que
objetivam a resolugdo de dificuldades encontradas, o aprimoramento e a qualificacdo da
gestdo, dos servigos, programas, projetos e beneficios socioassistenciais do SUAS. Sdo acdes:
proativas e preventivas; de superacao das dificuldades encontradas; de avaliagao da execucao
do plano de providéncias e medidas adotadas.

Desse modo, as modificagdes propostas pela NOB/SUAS 2012 visam o
aprimoramento do SUAS em todo territorio nacional. Conforme mencionado na norma,
“sustentada nos pilares do pacto federativo, da gestdo compartilhada, da qualificacdo do
atendimento a populagdo e da participagdo social, o Sistema galga um novo patamar de
estruturacao, institucionalidade e aprimoramento” (NOB/SUAS 2012).

Em meios de finalizagdo deste capitulo, procurou-se aqui realizar um breve recorte
socio-historico da constitui¢do da assisténcia social como politica publica, perpassando desde
sua génese caritativa ¢ benemerente até sua consolidacdo enquanto politica integrante do
sistema de seguridade social brasileira.

A partir da constituicdo socio-historica da Politica de Assisténcia Social realizada
neste capitulo, pretende-se, no préximo capitulo, compreender como essa constituicdo implica
o orcamento ¢ financiamento dessa politica, além dos aspectos determinantes do fundo

publico na Seguridade Social brasileira.

CAPITULO 2 - FUNDO PUBLICO E FINANCIAMENTO DA POLITICA DE
ASSISTENCIA SOCIAL

2.1 O debate em torno do fundo publico

Ao tratar das politicas sociais, torna-se necessario compreender a configuragao do
fundo publico no Brasil, ndo somente como uma pega or¢gamentaria, mas como instrumento
politico que viabiliza as politicas publicas. De acordo com Salvador (2020, p. 326), “o fundo
publico diz respeito a capacidade que o Estado tem de mobilizar recursos para realizar
intervengdes em politicas publicas, englobando as politicas econdmicas e sociais, o que

permite alterar ou conservar a realidade de determinada regido ou pais”.
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Essa conceituagdo do fundo publico evidencia seu papel determinante na articulagdo
das politicas sociais e da reprodu¢do do capital, bem como o embate em torno desse elemento,
assim como expoe Salvador e Teixeira (2014, p. 16) ao afirmarem que ““a presenca dos fundos
publicos na reproducao da forca de trabalho e gastos sociais ¢ uma questdo estrutural do
capitalismo”. Isso quer dizer que, para realizar-se, o fundo publico é composto pela extragao
da mais-valia socialmente produzida apropriada pelo Estado, no sentido de garantir as
condi¢des de produgdo e reprodugdo do capital. De acordo com Behring (2021, p. 100), “essa
parte do butim, o fundo publico, ¢ um mix de mais-valia (trabalho excedente) e trabalho
necessario apropriado pelo Estado a partir da sua capacidade extrativa de juros, lucros, renda
da terra e salérios, a ser repartido majoritariamente em favor dos segmentos hegemdnicos”.

Essa questdo revela a importancia da compreensdo sobre o sistema tributario
brasileiro, como estao distribuidos os tributos entre os membros da sociedade, ou seja, sobre
as classes sociais e sobre quem recai a maior responsabilidade no financiamento das politicas
sociais. Apesar da primazia da arrecadacgdo tributdria na forma de impostos, contribui¢des e
taxas, esses recursos publicos também advém de outras receitas publicas previstas em lei
(SALVADOR, 2020). No Brasil, as receitas orcamentarias dividem-se em dois grupos:
receitas correntes - tributdria; de contribuicdes; patrimonial; agropecudria; industrial; de
servigos e outras; e receitas de capital - oriundas da constituicao de dividas; da amortizagao de
empréstimos; da conversdo em espécie, de bens e direitos; e do superdvit do or¢camento
corrente e outras.

Conforme Salvador (2010), os tributos, quando comparados proporcionalmente a
renda dos contribuintes, podem ser considerados progressivos, regressivos ou proporcionais.
Essa andlise deve ser feita a partir das bases de incidéncia dos tributos, as quais podem ser: a
renda, a propriedade, a producdo, a circulagdo e o consumo de bens e servigos. A partir da
base de incidéncia os tributos sdo divididos em diretos e indiretos, sendo os diretos os que
incidem sobre a renda e o patrimonio, considerados progressivos, e os indiretos os que
incidem sobre a producdo e consumo de bens e servigos, considerados regressivos, por onerar
proporcionalmente os mais pobres.

Salvador (2010), em seus estudos, revela que as fontes tributarias que financiam as
politicas que integram a seguridade social (saude, assisténcia social e previdéncia) no Brasil,
sdo em sua maioria regressivas, tendo em vista o sistema tributario brasileiro e sua escolha
por tributos indiretos, que ndo incidem sobre renda, lucro e patrimdnio, contribuindo para a

desigualdade de distribuicdo de renda no Pais. Tal elemento evidencia a importancia da
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correlagdo de forgas para compreender a composi¢ao do fundo publico no Brasil, caso esta se
mostrasse favoravel a luta dos trabalhadores, os tributos diretos seriam os de maior

incidéncia, visto que tornam mais possivel a justica social, no entanto,

no Brasil, a populagdo de baixa renda suporta uma elevada tributagdo indireta, pois,
historicamente, mais da metade da arrecadacg@o tributaria do pais advém de impostos
cobrados sobre o consumo. Pelo lado do gasto do Estado, uma parcela consideravel
da receita publica ¢ destinada para pagamento dos encargos da divida, o que acaba
beneficiando os rentistas (aqueles que vivem dos juros da divida publica), também
privilegiados pela menor tributacdo (SALVADOR, 2020, p. 327).

Caracterizado o fundo publico como a capacidade do Estado de mobilizar recursos
para intervir na economia por diversos meios, inclusive o orgcamento, este, expressdo mais
visivel do fundo publico, torna-se de extrema importancia analisar o orgamento publico como
um instrumento politico, visto que “os gastos orcamentarios definem a direcdo e a forma de
acdo do Estado nas suas prioridades de politicas publicas” (SALVADOR; TEIXEIRA, 2014,
p. 17). De acordo com os autores, essa pe¢a ¢ de cunho politico, pois serve para orientar
negociacdes a respeito do financiamento do Estado, ¢ um instrumento de controle e
direcionamento dos gastos e reflete a correlagdo das forgas sociais e politicas. Analisar o
orcamento publico como peca de cunho politico significa, sobretudo, refletir sobre a diregdo e
a relevancia dos gastos orcamentarios, introduzindo questdes como qual o montante, o destino
e a relevancia do gasto social?

Sobre essas questdes, torna-se importante a compreensao a partir da nogdo de
totalidade do orgamento publico, revelando a magnitude do gasto social, ou seja, a relevancia
do gasto social quando comparado a totalidade de recursos para intervencdo do Estado.
Conforme Salvador e Teixeira (2014), a andlise da direcdo do gasto social permite a
identificacdo de elementos como: a divisdo de recursos de uma politica social em suas
diferentes acoes; a porcentagem de crescimento ou decréscimo das diferentes acdes de uma
politica social e o percentual de representacdo de cada uma dessas acdes na totalidade dos
recursos da politica social; a distribui¢do do recurso de uma determinada politica social por
regido, entes federados subnacionais e territorios; e a reparticdo de recursos entre os setores
publico e privado. A compreensao da dimensdo do gasto social possibilita 0 mapeamento de
tendéncias da prote¢do social no Brasil, permitindo comparagdes historicas da evolucdo do
gasto social, a compreensdo de caracteristicas gerais do gasto em politica social, ¢ a

comparacao do sistema de protegao brasileiro com outras configuragdes pelo mundo.
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Dessa forma, a compreensao a respeito do fundo publico e a correlagdo em torno desse
instrumento evidéncia, para além do cardter economico, o vi€s politico da sua conformacao,
definindo prioridades e metas para a acdo do Estado em relagdo as politicas economicas e
sociais, que refletem o conflito de classes presente no tocante ao financiamento e or¢amento

publico no Brasil.

2.2 Financiamento do fundo publico e Ciclo Or¢camentario no Brasil e no DF

A partir da compreensdo inicial da definicdo de fundo publico e orgamento publico,
sendo o ultimo a parte mais visivel do primeiro, torna-se fundamental o entendimento a
respeito do financiamento do fundo publico e sobre o ciclo orcamentario no Brasil, com a
finalidade de compreender como sao financiadas as politicas sociais, bem como a importancia
do gasto destinado a elas frente ao embate com o mercado.

Sobre o historico do financiamento do fundo publico no Pais, Salvador (2010, p. 172)
evidencia que anteriormente a CF/1988, o or¢camento era centralizado no Poder Executivo, a
partir do esvaziamento do Poder Legislativo. Esvaziamento este, garantido pela Lei
Complementar 12/71, que transferiu o poder de legislar em matéria orgamentaria do
Congresso Nacional para o Poder Executivo. Conforme Piscitelli, Timbo e Rosa (2006, p. 86),
o resultado foi a alocagdo de recursos de forma irracional e sua aplicacdo de forma
irresponsavel, além da maciga alocagdo dos recursos em prol do projeto de “modernizacao”.

O orcamento durante o periodo da Ditadura Militar passou por um processo de
desconfiguragdo, devido ao desrespeito de seus principios basilares. De acordo com Salvador
(2010, p. 173), a manipulagdo do orcamento em favor dos interesses das classes dominantes
no momento da ditadura configurou-se como importante instrumento da politica econdmica
desse periodo. A quebra dos principios orgamentarios como a transparéncia e a universalidade
geraram, e ainda geram, consequéncias para a compreensdo dos gastos or¢gamentarios a época,

além de seu carater antidemocratico. Conforme Salvador (2010),

de forma resumida, esses principios, organizados em pega legal Unica, indicam que o
orgamento dos orgdos e unidades do governo devem incorporar a totalidade das
receitas e das despesas, de forma a assegurar a avaliagdo, o acompanhamento e a
fiscalizagcdo das contas publicas pela sociedade e por seus representantes no Poder
Legislativo. (SALVADOR, 2010, p. 173).

(13

No sentido contrario ao principio da unicidade ou totalidade do orgamento, “um

montante consideravel das despesas publicas ficava de fora do Orgamento da Unido, pois
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esses gastos eram executados pelo Bacen e pelo Banco do Brasil, por meio do Or¢amento
Monetario” (SALVADOR, 2010, p. 173). A execu¢do do Or¢amento Monetario (OM) era
caracterizada pela ndo adog¢do da universalidade na formulagdo do Orcamento, no qual
transitavam tanto operacdes de créditos e subsidios, quanto subvengdes ou transferéncias a
entidades de cunho social. Com o posterior movimento de redemocratizagdo e suas
implicagdes sobre o fundo publico, inicia-se um processo de fusdo do OM com o or¢amento

fiscal. De acordo com Salvador,

a CF de 1988 confirmou, no campo das politicas publicas, os processos de
reordenamento institucional ¢ de unificagdo do orcamento, além de ampliar o
fortalecimento da Federagdo e do Congresso Nacional, recuperando as prerrogativas
do Poder Legislativo em matéria orcamentaria (SALVADOR, 2010, p. 175).

Em relacdo ao planejamento e orcamento publico, a CF/1988 introduz a criagdao de
duas novas pegas or¢amentarias: o Plano Plurianual (PPA) e a Lei de Diretrizes Orgamentérias
(LDO). Assim, a CF/1988 define o modelo or¢amentario brasileiro, conhecido como ciclo
orgamentario, abarcado pelo PPA, pela LDO e pela Lei Orcamentaria Anual (LOA).

O PPA tem o periodo de vigéncia de quatro anos, podendo ser compreendido como um
modelo de plano de governo. Tem por objetivo definir diretrizes, objetivos e metas da
Administragio Pablica em cada esfera de governo. E definido por um conjunto de programas,
nos quais somente os que constam no PPA poderao receber recursos orcamentarios.

A LDO, formulada anualmente, aponta as politicas publicas e prioridades para o
exercicio do ano seguinte, além de orientar a elaboracdo da LOA. Assim, ¢ caracterizada
como um elo entre o0 PPA e a LOA, a partir da identificacdo dos programas e das agdes
prioritarias do PPA e a indicagdo para elaboracdo da LOA, instrumento que viabiliza a

execucao dessas agoes. Também,

a inovagdo trazida pela LDO na Constitui¢do permitiu ordenar a participacdo do
Poder Legislativo na elabora¢do do orgamento, alargando o prazo de discussdo do
orgamento no Parlamento, além de assegurar a participagdo de deputados e
senadores durante todo o processo or¢amentario (SALVADOR, 2010, p. 177).

Conforme Salvador (2010), a implementacdo da Lei Complementar 101/2000,
conhecida como Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF), ampliou a importancia da LDO a
partir da incorporacdo de informacdes e anexos que passam a compor esse instrumento,
tornando-a “a peca legislativa de planejamento com maior abrangéncia em numero de

exercicios financeiros” (SALVADOR, 2010, p. 178). E nesse dispositivo que passam a ser
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estipulados limites para o refinanciamento e o pagamento de juros e encargos da divida das
trés esferas federativas, bem como sdo estipuladas as metas de superavit primario, utilizadas
para o pagamento de juros e amortiza¢ao da divida.

Os avangos trazidos pela CF/1988, referente ao financiamento do fundo publico,
atuaram na perspectiva, de acordo com Guardia (1997), de recuperacdo do papel planejador
do Estado, recuperacdo da competéncia do Congresso Nacional para dispor de matéria
orgamentdria, e institui¢do do processo de unificagdo or¢amentaria. Esses avancos expressam
diretamente a relacdo do or¢gamento com a correlagdo de forgas sociais e politicas, na qual a
escolha pelos programas e acdes, bem como os objetivos a serem cumpridos pelas politicas
econdmicas e sociais, exprimem o interesse da classe hegemonica.

Outro grande avango implementado pela CF/1988, no art. 165, define que a LOA sera
composta pelo Orgamento Fiscal, Or¢gamento de Investimentos das Empresas Estatais e
Or¢amento da Seguridade Social, garantindo recursos proprios e exclusivos para as politicas
da Seguridade Social (saude, previdéncia e assisténcia social).

Apesar da edificagdo do ciclo orcamentario e da possibilidade de concretizacao do
sistema da Seguridade Social, introduzidas pela CF/1988, Salvador (2010) expde que esse
direcionamento vem sendo frustrado a partir da década de 1990 com o predominio da
ideologia neoliberal e da contrarreforma do Estado. Os mecanismos neoliberais de alteracao
do fundo publico comprometem de forma significativa a receita publica que, “composta
principalmente por tributos, deve servir para efetivacdo de um amplo conjunto de direitos.”
(SALVADOR, 2010, p. 180).

A politica de ajuste fiscal implementada pelo neoliberalismo, junto a aprovacdo da
LRF, foi determinante para o aumento nas contas primarias do governo. Segundo Salvador
(2010, p. 189), um dos instrumentos que vem sendo utilizado para o aumento do superavit
primério sdo os decretos de contingenciamento do orcamento, “que reduzem os valores
autorizados a serem gastos pelos o6rgdos do governo e atingem, sobretudo, aquelas fungdes
orcamentarias que ndo t€m gastos obrigatorios ou vinculados” (SALVADOR, 2010, p. 189).
Apesar das politicas sociais como previdéncia, assisténcia, satde, entre outras, possuirem
gastos obrigatdrios, ou seja, terem sua execugdo baseada na constituicdo ou em outra norma
legal, os instrumentos neoliberais conseguem alterar a estrutura do fundo publico, bem como
o financiamento das politicas sociais.

O ambiente de ajuste fiscal a partir da década de 1990, conforme Behring (2019),

atingiu de forma deletéria a politica social em seu financiamento e concepgdo. A autora
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evidencia que o processo de contrarreforma do Estado representou uma escolha
politico-econémica, tendo o ajuste fiscal como centro dessa “reforma”. Esse processo
caracterizou-se a partir da insercdo do Pais na ordem internacional, deixando-o a mercé do
mercado financeiro, transformando a politica econdmica fundada nas privatizagdes, nas
desvinculagdes orgamentarias, no superavit primario, na LRF, na pratica de juros altissimos e
no pagamento de juros, encargos ¢ amortizac¢ao da divida piiblica (BEHRING, 2019, p. 48).

Uma das estratégias utilizadas pela politica fiscal, sob a falsa pretensao de defesa dos
equilibrios das contas publicas, conforme Salvador (2010, p. 230), foi a criagao do Fundo
Social de Emergéncia, instituido em 1994, que permitiu a desvinculagdo de 20% dos recursos
destinados as politicas da seguridade social, instrumento este posteriormente transformado na
Desvinculagdo de Receitas da Unido (DRU). De acordo com o autor, por meio da DRU ocorre
a “transformac¢ao” dos recursos destinados ao financiamento da seguridade social em recursos
fiscais para compor superavit primario e pagar os juros da divida, impactando de maneira
determinante o financiamento das politicas sociais.

Behring (2019, p. 49) aponta também outro destaque da contrarreforma neoliberal do
Estado que implicou as politicas sociais, o programa de publicizagdo, expresso na criagao de
agéncias executivas e de organizagdes sociais, além da regulamentagdo do Terceiro Setor para
execucdo das politicas publicas, em especial as sociais. A regulamentacdo do Terceiro Setor,
aliado ao servigo voluntario, gerou um movimento de desprofissionalizagdo dos servigos
nessas areas. Conforme a autora, por tras do discurso da “reforma” do Estado, “esteve de fato
em andamento uma forma engenhosa e inteligente de privatizacdo e desresponsabilizagdo do
Estado em setores determinados” (BEHRING, 2019, p. 50).

Tendo em vista que a realizagdo dos direitos e politicas publicas necessitam, além dos
instrumentos de legislacdo, de recursos financeiros, ¢ sendo o or¢amento o instrumento de
realizagdo desses direitos, evidencia-se a disputa em torno do fundo publico. As prioridades
sociais e politicas em curso, apresentam-se via or¢amento publico, podendo este ser definido
como um reflexo de como esta estruturada a correlagdo de forcas em determinado momento
socio-historico.

Por fim, cabe mencionar que o ciclo orgamentario do DF possui as mesmas pecas
orcamentarias que o ciclo orcamentario da Unido, mas possui suas especificidades e ¢ regido
por outras legislagdes. Dessa maneira, compreender como estd organizado o ciclo

or¢amentario da Unido, assim como o do DF, permite o entendimento a respeito de como esta



35

estruturado o orgamento tanto em nivel nacional, como distrital. Além da compreensdo de

como estdo estruturadas as politicas sociais em termos de financiamento e execugao.

2.3 Financiamento da Politica de Assisténcia Social

Antes de adentrar no que diz respeito ao financiamento especifico da Politica de
Assisténcia Social, cabe situar melhor o financiamento do sistema de seguridade social
brasileira. Como mencionado na se¢do anterior, a CF/1988 institui o Or¢amento da
Seguridade Social (OSS), e delimita no art. 165 que esse orcamento deve abranger todas as
entidades e 6rgdos a ela vinculados, da administracdo direta ou indireta, bem como os fundos
e fundacdes instituidos e mantidos pelo Poder Publico. Apesar do avango relacionado a
criacdo desse orgamento, como a garantia de recursos proprios e especificos para a seguridade
social, € necessario estabelecer o debate acerca do financiamento da seguridade social no
Brasil. Sobre essa questdo, Salvador (2010) expde que “a natureza das fontes de
financiamento ¢ um importante indicador na avaliagdo das politicas sociais. O estudo sobre o
financiamento e os gastos sociais traz pistas sobre o alcance, os limites, e o carater
redistributivo das politicas sociais” (SALVADOR, 2010, p. 235).

Em seus estudos sobre o financiamento da seguridade social, o autor evidencia que
além do regressivo sistema tributario brasileiro, as contribuigdes sociais representam a maior
fonte de financiamento da seguridade social no Pais. Isso quer dizer que o orcamento da
seguridade social ¢ financiado, em grande parte, pelos proprios beneficiarios dessas politicas,
além dos recursos decorrentes dos tributos indiretos, também pagos pelos usuarios da

seguridade social. Conforme o autor,

portanto, as duas fontes de recursos com caracteristicas progressivas (contribuicao
sobre o lucro e impostos) ndo apresentam relevincia no aporte de recursos para a
politica de assisténcia social no Brasil, evidenciando que os beneficios e os servicos
dessa politica, que pela CF ‘serd prestada a quem dela necessitar, independente de
contribui¢do a seguridade social’, estdo sendo financiados, na realidade, pela
populagdo mais pobre (SALVADOR, 2010, p. 249).

Em suma, a estrutura do financiamento das politicas da seguridade social revela a
regressividade do custeio, e “ajuda a compreender a configuragdo do fundo publico no Brasil,
com participagdo irrisoria de recursos oriundos da esfera fiscal para aplicacdo nas politicas de
assisténcia social, previdéncia e satide” Salvador (2010, p. 251). Evidenciando, mais uma vez,

o conflito de interesses em torno do fundo publico.
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Ao tratar especificamente do financiamento da Politica de Assisténcia Social no
Brasil, inserido no cenario de disputa do orcamento da seguridade social, Boschetti (2003)
evidencia que, historicamente, o financiamento da area da assisténcia social tem sido
insuficiente e perverso. Insuficiente pois ndo consegue atender a demanda das necessidades
basicas de seus usuarios, “‘e perverso porque os recursos disponibilizados foram provenientes
predominantemente da contribui¢do direta ou indireta dos proprios trabalhadores, ndo tendo
assumido uma funcdo mais progressiva, de redistribuicdo de renda entre capital e trabalho”
(BOSCHETTI, 2003, p.193).

De acordo com as diretrizes constitucionais € as normas legais que delimitam o
financiamento da assisténcia social, esse deve ser orientado por dois principios, o de
cofinanciamento pelas trés esferas do governo e o de progressividade na logica de custeio. A
analise das diretrizes previstas, assim como de sua implementagdo, ou ndo, permitem a
compreensdo do alcance dessa politica. Boschetti (2003, p. 194) evidencia que as limitagdes
acerca da definicdo e compreensdo a respeito da politica de assisténcia social gerou
implicagdes diretas, como, por exemplo, a ndo inclusdo nas propostas or¢amentarias anuais,
sendo atribuido os recursos que sobravam de outras areas e a inexisténcia de defini¢ao das
fontes de financiamento, dificultando o acompanhamento tanto da origem, quanto do destino
dos recursos.

As inovacdes da CF/1988, no que diz respeito as fontes de financiamento, permitiu a

alteracdo desse quadro da assisténcia social. De acordo com Boschetti (2003),

seguindo os principios de descentralizag@o politico-administrativa ¢ de participagdo
da sociedade na formulag@o e controle da politica, a Lei Orgéanica de Assisténcia
Social (Loas) rompeu com a historica auséncia de fundos especificos para a area e
transformou o Fundo Nacional de A¢ao Comunitaria (Funac, existente desde 1985,
em Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS) (artigo 17), definindo que o
financiamento de todas as acdes assistenciais previstas na Loas deve ser realizado
com recursos deste Fundo (artigo 28) (BOSCHETTT, 2003, p. 195).

Tal iniciativa permite uma maior transparéncia na gestao dos recursos publicos, visto
que a proposta e a execugdo or¢amentaria da politica de assisténcia social deve ser submetida
e aprovada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), seguindo os principios de
descentralizagdo politico-administrativa e de participagdo e controle da sociedade. Apesar do
avango da criacao do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), Boschetti (2003, p. 196)

destaca que o Decreto 1.605/95, que institui esse Fundo, s6 foi publicado dois anos apds a



37

aprovacao da Lei, em 1993, o que retarda a efetiva entrada de recursos destinados a politica
de assisténcia social, que s6 comegam a ser repassados via FNAS, em 1996.

De acordo com esse Decreto’, o FNAS tem por objetivo proporcionar recursos € meios
para financiar o Beneficio de Prestagao Continuada (BPC) e apoiar os servicos, programas e
projetos de assisténcia social (art. 1°). Conforme Salvador (2011, p. 213), “o BPC é um
beneficio da Politica Nacional de Assisténcia Social, individual, ndo vitalicio e intransferivel,
que integra a Prote¢do Social Basica no 4mbito do SUAS. E um direito de cidadania que
garante a protecdo social nao contributiva da Seguridade Social.”

O Decreto estabelece, também, que cabe ao Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social (MPAS), como 6rgdo responsavel pela coordenagdo da Politica Nacional de
Assisténcia Social, por intermédio de sua Secretaria de Assisténcia Social, gerir o FNAS, sob

orientagdo e controle do CNAS (art. 2°). Boschetti (2003, p. 196) acrescenta que,

o mesmo decreto estabelece que a estrutura or¢amentaria do fundo devera
contemplar as politicas e programas anuais e plurianuais do governo, o que sugere
que todos os recursos previstos sob a fungdo da assisténcia social, mesmo que nio
executados institucionalmente pelo MPAS, deveriam estar previstos na Politica
Nacional de Assisténcia Social e serem geridos pelo FNAS.

No entanto, ao definir onde os recursos do FNAS devem ser alocados, esse
instrumento manteve, “ainda que de maneira nao explicita, as agdes implementadas por outros
ministérios fora das determinagdes estabelecidas neste decreto” (BOSCHETTI, 2003, p. 197).
Isso significa dizer que as agdes socioassistenciais realizadas por outros ministérios nao
precisavam seguir os principios e diretrizes de descentraliza¢do e controle social previstos na
LOAS.

Em relagdo a gestdo dos recursos, foi instituido que os recursos federais s6 poderiam
ser repassados aos Estados e municipios que tivessem Conselho, Fundo e Plano de
Assisténcia Social. Com essa condi¢do, “a legislacdo acelerou o processo de estruturagcdo do
sistema descentralizado e participativo nestas instancias da Federagdo, além de criar as
possibilidades para romper com a tradicional relagdo convencional de repasse de verbas, na
maioria das vezes clientelista” (BOSCHETTI, 2003, p. 198). No entanto, os estudos de
Boschetti (2003) evidenciam que, ao final de 2002, 16% dos municipios ainda ndo estavam

habilitados a gestao municipal, devido ao ndo cumprimento dessas medidas.

A versdo do Decreto aqui apresentada é a de 1993. Esse Decreto foi atualizado em 2012, como mencionado
acima.
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De acordo com a autora, apesar da importancia na inovacdo referente ao
cofinanciamento das politicas da seguridade social, e da autonomia garantida as trés esferas
governamentais para a alocacdo dos recursos, mediante as necessidades de cada localidade,
estabelecidas pelos planos de assisténcia e aprovados nos respectivos conselhos, essa
autonomia ndo ¢ respeitada, e a escolha para transferéncia de recursos ¢ definida
nacionalmente, apesar das disparidades e especificidades regionais.

Diante da dificuldade teorico-metodologica de delimitacio do escopo do
financiamento da politica de assisténcia social, Boschetti (2003, p. 201) registra que os
poucos estudos existentes sobre essa tematica, desde sua constituigdo até a primeira década
dos anos 2000, apontam para a histdrica pulverizacdo e dispersao dos recursos federais
destinados a assisténcia social. A mencionada pulverizagdo decorre da utilizacdo desses
recursos para implementacdo de programas em outros diversos ministérios, devido ao carater
da inser¢do de agdes socioassistenciais, funcionando como meio de acesso a outras politicas
sociais. No entanto, as agdes desses programas ndo sdo preconizadas pela LOAS. De acordo

com Boschetti (2010),

tem-se, como exemplos, na saude, as acdes de distribui¢io de medicamentos,
alimentos, aparelhos de ortese e protese e passes para transporte coletivo; na
educacdo, a distribuicdo de material didatico, merenda escolar e, recentemente, os
programas de bolsa escola; na previdéncia, beneficios como renda mensal vitalicia,
salario familia, auxilio natalidade e auxilio funeral (BOSCHETTI, 2010, p. 201).

A partir da reestruturacdo da classificagao orgamentaria, nos anos 2000, a assisténcia
social desvincula-se da previdéncia social, tornando-se uma fun¢do especifica, nomeada
Fun¢do 8, desdobrada em 4 subfuncdes: assisténcia ao idoso, assisténcia ao portador de
deficiéncia, assisténcia a crianga ¢ ao adolescente ¢ assisténcia comunitaria. Anteriormente, a
assisténcia social era classificada junto com a previdéncia social, como Fungao 15. Boschetti
(2003. p. 203) evidencia que tal classificagdo expde “as agdes assistenciais financiadas com
recursos federais e trazem implicita a concep¢do de assisténcia social assumida pelo Poder
Executivo.” De acordo com a autora, diante da identificagdo dos programas e agdes
destinados a receber recursos federais, classificados na Fungao Assisténcia Social, ¢ possivel
a analise desses dados a partir de trés classificagdes. “A primeira permite identificar as agdes
que estdo incluidas ou na Fung¢do, ou na Subfuncdo, ou nos Programas/Acdes da Assisténcia”
(BOSCHETTI, 2003, p. 204), visto que existem ag¢des financiadas pela Fung¢do Assisténcia,
mas inseridas em outras fungdes e subfuncdes. A segunda diz respeito aos recursos destinados

as agOes assistenciais que constam simultaneamente na Fun¢do e Subfuncdo da assisténcia
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social. A terceira classificacdo refere-se aos recursos destinados ao FNAS. “Neste caso,
constam apenas as a¢des cujos recursos sao repassados a Estados e Municipios via FNAS,
devem constar na PNAS e devem ser submetidos a analise e aprovacdo do CNAS, conforme
determina a Loas” (BOSCHETTI, 2003, p. 204).

Ao analisar especificamente o financiamento e a magnitude do orcamento do FNAS,
Boschetti (2003) expde que, no que diz respeito as fontes de financiamento deste Fundo, estas
sdo regressivas e restritivas. Ocorre também a instituicdo de um financiamento indireto as
organizacdes ndo-governamentais, a partir da garantia de imunidades e isengdes fiscais; além
do ja mencionado regressivo carater tributario brasileiro e do predominio das contribui¢des
sociais como fonte de financiamento. Ao tratar da destinagdo dos recursos desse Fundo, a
autora evidencia a auséncia de critérios para destinacdo, assim como a concentragdo de
recursos em determinadas subfungdes. Os documentos analisados ndo expressam critérios
claros e objetivos da divisdo dos recursos entre beneficios, servigos, programas e projetos.
Apesar da dificuldade dessa andlise, nota-se uma concentragdo da transferéncia de recursos
para subfun¢des que alocam o BPC.

Outro ponto de extrema relevancia diz respeito as emendas parlamentares no FNAS. O
repasse direto de recursos via emendas parlamentares constitui-se como pratica antiga da

assisténcia social. De acordo com Boschetti (2003),

as emendas parlamentares, por principio, afrontam as diretrizes da Loas, ja que o
montante, objeto e dire¢do do recurso sdo definidos nas emendas e nao dos Planos
Municipais e Estaduais de Assisténcia Social. Ainda que os recursos incluidos no
orgamento da Unido pelas emendas parlamentares sejam repassados via FNAS,
tradicionalmente reforgam interesses parlamentares de cunho ‘particularista’, e
inviabilizam o carater descentralizado e participativo previsto constitucionalmente
(BOSCHETTI, 2003, p. 252).

No entanto, as emendas de comissdo, sendo essas emendas coletivas, de autoria das
comissdes permanentes de cada casa do Congresso Nacional (CN), vém sendo utilizadas
como instrumento de recomposicdo ¢ ampliagdo da proposta or¢amentaria, revelando seu
carater contraditorio®.

Ainda sobre o FNAS, o decreto que o institui foi revogado em 2012 pelo Decreto
7.788, que cria alternativa para o financiamento da assisténcia social ocorrer via blocos de

financiamento, possibilitando maior flexibilidade na utilizagdo do dinheiro e facilitando a

' As emendas como aqui mencionadas sofreram alteragdes e foram atualizadas. Para uma boa discussio
sobre emendas parlamentares, acessar a tese de doutorado da USP intitulada “Emendas parlamentares e
processo or¢amentario no presidencialismo de coalizdo” realizada por Rodrigo Oliveira de Faria, no ano de
2023.
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gestdo financeira''. Atualmente, os blocos de financiamento do SUAS sdo: Protegdo Social
Basica, Prote¢do Social Especial, Gestao do SUAS e Gestdo da Bolsa Familia e do Cadastro
Unico.

Portanto, sendo caracterizado o FNAS como responsavel pelo repasse aos Fundos
Municipais e do Distrito Federal de Assisténcia Social, dos recursos para execu¢do dos
servigos socioassistenciais, programas e projetos, incluindo o apoio e aprimoramento da
gestio do Programa Bolsa Familia e do Cadastro Unico, evidencia-se a importincia da
transparéncia nesse processo para sua efetivacdo como instrumento democratico.
Transparéncia garantida pelo Sistema Nacional de Informag¢do do SUAS (Rede SUAS),
sistema em que sdo realizados os repasses na modalidade fundo a fundo, no ambito dos
recursos do SUAS™. Ainda, Boschetti e Teixeira (2009) apontam para a importancia da triade
FNAS, PNAS e CNAS como estratégia para consolidagdo da Politica de Assisténcia Social,
evitando a desarticulacdo e o paralelismo das agdes.

Apesar dessa triade, as autoras acusam, de modo geral, para a pulverizacdo dos
recursos da assisténcia social em outras unidades or¢amentarias, sem necessariamente
corresponder ao principio descentralizado e participativo dessa politica, além do equivoco na
concepgdo da assisténcia social, ocasionando a dispersao dos recursos em agdes que nao
possuem carater assistencial. Tais a¢des provocam a descaracterizacdo dessa politica que, na
pratica, participa de uma disputa acirrada pelos recursos da seguridade social.

Sobre esses processos, diversos autores apontam para o movimento de
assistencializacdo das politicas sociais. O desmonte do financiamento das politicas da
seguridade social na década de 1990, provocado pelo contexto de ajuste fiscal, resultou,
conforme Silva (2020), no refluxo e na focalizagdo das politicas sociais, devido ao
adensamento da ofensiva capitalista. De acordo com a autora, a politica social € caracterizada
historicamente por ser um espago tensionado por dois projetos antagonicos, um no sentido de
ampliacdo e afirmagdo dos direitos conquistados, e outro na perspectiva de redugdo desses
direitos.

Dessa forma, ocorre uma vinculagdo das propostas do grande capital com a ampliagao
das agdes socioassistenciais de carater focalizado e segmentado, intitulado de

assistencializagdo da seguridade social ou assistencializacdo das politicas sociais. No entanto,

"' Informagdo disponivel em: https://blog.gesuas.com.br/fundos-de-assistencia-social/. Acesso em:

13/06/2023.

12

Informacao disponivel em:
https://www.gov.br/secretariadegoverno/pt-br/portalfederativo/guiatermino/areas-tecnicas/assistencia-social/r
ecursos-do-fundo-nacional-de-assistencia-social-2013-fnas. Acesso em: 13/06/2023.



https://www.gov.br/secretariadegoverno/pt-br/portalfederativo/guiatermino/areas-tecnicas/assistencia-social/recursos-do-fundo-nacional-de-assistencia-social-2013-fnas
https://www.gov.br/secretariadegoverno/pt-br/portalfederativo/guiatermino/areas-tecnicas/assistencia-social/recursos-do-fundo-nacional-de-assistencia-social-2013-fnas
https://blog.gesuas.com.br/fundos-de-assistencia-social/
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apesar da utilizagdo desse termo, o que aconteceu na pratica foi a hipertrofia da politica de
assisténcia social em detrimento do aumento de outras politicas sociais e trabalhistas. Behring
(2008) inova ao tratar do neoconservadorismo das politicas sociais, concepg¢ao orientada pelos
ideais da privatizagdo, focalizacao e descentralizagdo, e aponta para o privilegiamento de
acOoes emergenciais, individualizantes, focalizadas e subsidiarias, evidenciando o
enfrentamento da questdo social por meio de praticas de transferéncias minimas de renda.
Assim, esse processo de assistencializagdo da seguridade social tem seu cerne voltado para os
interesses da acumulacao de capital.

Outro elemento central para a compreensdo do financiamento e da execugdo da
assisténcia social ¢ a relacdo existente entre publico e privado no Pais. A execucdo da
assisténcia social via entidades privadas é uma pratica antiga, ndo somente no Brasil,

o que acontece nas relacdes entre Estado e entidades privadas ¢ uma privatizagdo das
politicas sociais quando o primeiro transfere suas responsabilidades para as tltimas.
A privatizagdo ndo se limita a uma categoria que repercute um radicalismo

infundado ou negativismo, mas sim o substantivo que representa a transferéncia que
sai do publico para o privado (FREITAS, 2011, p. 103).

Apesar do SUAS preconizar a responsabilidade do Estado na garantia da assisténcia
social, o que acontece a partir do neoliberalismo é um processo de desresponsabilizacio
estatal, “expresso no Consenso de Washington e nas propostas de Estado minimo de
privatizagdo da assisténcia social exigidos pelo Fundo Monetario Internacional (FMI) e pelo
Banco Mundial no contexto atual de financeirizacdo do capital” (FREITAS, 2011, p. 104).

Em vias de conclusdo deste capitulo, pretendeu-se explicitar os conceitos de fundo
publico e orcamento, bem como seu papel determinante tanto para as politicas sociais, quanto
para a reprodugao do capital, tornando-se elemento principal na articulacdo dessas duas
esferas. O embate em torno do fundo publico, decorrente da sua centralidade nessa
articulagdo, torna-o uma peca politica que expressa diretamente o conflito de interesses
antagdénicos. Elementos como a origem dos recursos, assim como a destinacdo deles,
tornam-se elementos centrais do debate em torno do or¢amento publico.

Apesar dos diversos avangos proporcionados pela CF/1988 referente a constituicdo e
ao financiamento do fundo publico, como a instituicdo do ciclo orcamentario, do Or¢camento
da Seguridade Social (OSS) e do Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS), para citar
alguns, as medidas neoliberais implementadas nessa pega or¢amentaria, a partir da década de
1990, implicaram diretamente a concepgdo e o financiamento das politicas sociais, ocorrendo

uma primazia de execucdo das politicas econdmicas em detrimento das sociais. Com relagdo a
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isso, concorda-se com Salvador (2017), ao afirmar que a seguridade social e seu orcamento

sdo pecas-chave para a compreensdo do processo de ajuste fiscal em curso. Ademais,

como parte da politica de ajuste fiscal, em curso desde 1993, que prioriza a
realizagdo de superdvits primarios para o pagamento de juros, encargos e
amortizacdo da divida publica, o governo federal vem se apropriando das
contribuigdes sociais destinadas a seguridade social. O corolario € o esvaziamento
permanente do financiamento da seguridade social, deixando os recursos publicos
liberados para os condutores das politicas econdmicas atenderem os interesses do
capital (SALVADOR, 2017, p. 427).

O autor expde também que outro fator determinante para retirada de recursos da
seguridade social tem sido as renuncias tributdrias sobre as contribui¢des sociais, além da
implementagdao da DRU. Sobre esse instrumento, a ultima alteragdo realizada na DRU ocorreu
via Emenda Constitucional (EC) 93, em 2016, prorrogando-a até 31 de dezembro de 2023. “O
novo texto também amplia de 20% para 30% o percentual das receitas de tributos federais que
podem ser usadas livremente e altera quais tributos podem ser desvinculados, incluindo os
fundos constitucionais, taxas e compensagdes financeiras” (SALVADOR, 2017, p. 429)
realizando-se como um grande retrocesso para o financiamento do orgamento da seguridade
social e das politicas sociais.

Ainda, a implementacdo do Novo Regime Fiscal (NRF) aprovado pela EC 95,
realiza-se como um corte brutal ao financiamento publico e aos direitos sociais. Essas
medidas foram implementadas em 2016 apds o golpe realizado por Michel Temer, que sera

comentado no capitulo 3. De maneira geral,

o NRF inviabiliza a vinculagdo dos recursos para as politicas sociais nos moldes
desenhado na CF de 1988, ao congelar as chamadas despesas primarias do governo
(exceto as despesas financeiras com o pagamento de juros da divida) por vinte anos,
limitando-se a correcdo pela inflagdo (SALVADOR, 2017, p. 429).

Tal medida evidencia a primazia das politicas econdomicas em detrimento das sociais,
assim como exalta a determinacdo da fung¢do do superavit primario em limitar-se ao
pagamento de juros, encargos e amortizagdo da divida publica, comprometendo de maneira
deletéria as politicas sociais. Os estudos a respeito da assisténcia social nesse periodo
apontam para o encolhimento do SUAS, além do fim do gasto vinculado & saude e a
educacao.

Sobre as renUncias tributdrias, denominadas legalmente de gasto tributario, sdo

desoneragdes, consideradas exce¢des a regra do marco legal tributirio, concedidas as
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empresas como meio de salvar o capital, sem o controle democratico da sociedade e sem
contrapartidas sociais (SALVADOR, 2017, p. 437). Desoneragdes essas que sdo, na realidade,
recursos que o Estado deixa de arrecadar em prol do mercado, reduzindo os recursos do fundo
de participagao tanto na esfera federal, quanto estadual e municipal. Salvador (2017, p. 439)
expde que no periodo de 2010 a 2016, o crescimento das renuncias fiscais implicou uma
perda de arrecadacdo equivalente a 20,68% das receitas do Governo Federal ou 4,33% do
Produto Interno Bruto.

Por fim, o autor aponta também que o orgamento da seguridade social esta inflado por
despesas que deveriam ser do orcamento fiscal, isso significa a utilizagdo de recursos que
deveriam ser exclusivos da seguridade social sendo utilizados para pagamento de despesas em
outras fungdes, contribuindo para o desfinanciamento da seguridade social e de suas politicas:
saude, previdéncia e assisténcia social.

O cenario atual do financiamento das politicas sociais estd determinado pelo Projeto
de Lei Complementar 93, de 2023, que de acordo com a norma, institui regime fiscal
sustentavel para garantir a estabilidade macroeconomica do Pais e criar as condigdes
adequadas ao crescimento socioecondmico, implementando novas regras para as contas do
Governo Federal. No cenario de transicdo de governos no ano atual, foi aprovada a EC
126/22, que prevé o envio para o Congresso Nacional de um Projeto de Lei Complementar,
estabelecendo um regime fiscal sustentavel. O PLP 93 ¢ entdo apresentado no sentido de
cumprir essa exigéncia constitucional?,

Tal medida, apesar de ndo achatar os gastos discriciondrios na mesma velocidade em
que ocorria na EC 95, ainda influencia o achatamento desses gastos. Esse Projeto de Lei, ao
limitar os gastos do governo, institui uma meta para a arrecadacdo dos gastos primarios, com
a finalidade de estabilizar a divida publica, equilibrar as contas do governo e zerar o déficit
publico até 2024. Caso essa meta seja cumprida, o crescimento dos gastos publicos fica
limitado a 70% do crescimento real da arrecadagcdo do governo. Caso ndo seja cumprida, fica
limitado a apenas 50%, impondo limites ao financiamento e a implementacdo das politicas
sociais. Ainda ¢ relevante mencionar que nao houve qualquer participacao da sociedade civil
na deliberagao desse novo arcabouco fiscal, exaltando o carater da economia blindada de
qualquer interacdo democratica, no sentido contrario aos principios da participagdo ou do

controle social.

13 Para mais informagdes sobre o PLP 93/2023 e o arcabouco fiscal, conferir texto de Salvador Evilasio em:
https://outraspalavras.net/mercadovsdemocracia/as-origens-suspeitas-do-arcabouco-fiscal/.
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A defini¢do de controle social como a participacdo da sociedade civil na elaboragao,
implementagdo e fiscalizacdo das politicas sociais exprime o sentido do controle democratico
sobre o orcamento publico. Conforme Salvador e Teixeira (2014), pensar o sentido
democratico no orcamento publico ¢ estabelecer como estd definida a socializagao politica do
fundo publico, ou seja, como a classe trabalhadora tem tido acesso a participacao das decisdes
a respeito do orgamento publico. A democracia no orgamento publico perpassa a
problematizagdo a respeito da transparéncia do fundo publico no Brasil, assim como a forma
de publicizacdo das informacdes, muitas vezes utilizando-se de linguagens or¢amentarias
complexas inacessiveis a grande parte da populagdo do Pais.

Em suma, diante do cendrio de ataque a prote¢do social da classe trabalhadora, via
desfinanciamento do orcamento da seguridade social, por meio de diversas medidas
mencionadas neste capitulo, a assisténcia social, inserida nesse contexto de correlagdo de
classes e disputa pelo fundo publico, sofre constantes ataques a sua forma de concepgao,

financiamento e execugao.

CAPITULO 3 - ORCAMENTO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL NO
DISTRITO FEDERAL

3.1 O historico da Politica de Assisténcia Social no DF

O Sistema Unico de Assisténcia Social no Distrito Federal foi implementado a partir
da Lei 4.176, em 2008, que dispde sobre a Politica de Assisténcia Social na regido com base
nos pardmetros determinados pela PNAS e pela NOB/SUAS. O Distrito Federal ¢
caracterizado pelo seu alto grau de concentragdo de renda, sendo a unidade da Federagdo com
o segundo maior indice de desigualdade de renda.

Freitas (2011), ao analisar a Politica de Assisténcia Social no DF, expde que a
vulnerabilidade na regido estd concentrada ndo somente em termos de renda, mas também de
territorio. De acordo com a autora, o crescimento populacional ndo foi acompanhado por
politicas sociais que proporcionam condi¢des dignas de habitagdo e moradia. Ademais, a
politica tributaria local segue a logica neoliberal de taxacdo maior sobre impostos indiretos e
regressivos e taxacdo minima sobre propriedade, além do impedimento constitucional do DF
tributar a renda, elementos esses que evidenciam o carater regressivo da politica tributaria da

regiao.
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Atualmente, o Distrito Federal conta com 33 Regides Administrativas (RAs). A
Pesquisa Distrital por Amostra de Domicilios (PDAD), realizada pelo relatorio da Companhia
de Planejamento do Distrito Federal (Codeplan), no ano de 2021, permite tracar o perfil
socioecondomico da populagdo do DF. Com base nos dados apresentados pela PDAD, o
Instituto de Estudos Socioecondmicos (INESC) produziu um Mapa das Desigualdades do
Distrito Federal, no ano de 2022. De acordo com esses dois documentos, as desigualdades
presentes na regido sdo marcadas por questdes raciais, de género e de classe.

Conforme o Mapa das Desigualdades do Distrito Federal, o DF conta com 57,4% da
populacdo autodeclarada negra. Esse documento examina que as regides com maior
porcentagem de populacdo negra sao as mais desassistidas em termos de infraestrutura,
recursos ¢ investimentos, além de apresentarem a menor renda domiciliar. Expressdo dessa
desigualdade ¢ o fato da maior renda per capita do DF ser equivalente a 16 vezes o valor da
menor renda. Exemplo disso ¢ a contraposi¢do entre a RA Estrutural, que conta com a menor
renda per capita e com a maior porcentagem da populacdo negra, em compara¢do com a RA
Lago Sul, que tem a maior porcentagem de populacdo branca e a maior renda per capita do
DF.

Essa desigualdade manifesta-se na medida em que as regides majoritariamente negras
e com mais baixa renda concentram a porcentagem de populagdo com menos acesso a agua, a
saneamento basico e as demais politicas sociais.

Outros dados apresentados pelo PDAD que evidenciam as desigualdades sociais
presentes no DF sdo: em relagdo a frequéncia escolar da populagdo entre 4 e 24 anos, 2,6%
afirmam nunca ter frequentado nenhuma instituicdo de ensino; em relagdo a escolaridade das
pessoas com mais de 25 anos, 4,2% da populacdo ndo possuem escolaridade; com relacdo a
saude, 32,5% da populacdo possuem planos de satde, em contraposi¢do a 67,5% que ndo
possuem; em relagdo a previdéncia publica, 47,2% da populagdo contribui com a previdéncia
publica, em contraposi¢do a 52,8% que ndo contribui; e aproximadamente 21,6% de
domicilios encontram-se em situacdo de inseguranca alimentar.

Sobre o or¢camento do DF, os dados que constam no Portal da Transparéncia da
Camara Legislativa do DF precisam ser tratados melhor e tornados mais acessiveis. A
dificuldade de acesso aos dados orcamentarios do DF, assim como a dificuldade em
compreender o valor que foi autorizado, em contraposi¢do ao valor que foi de fato pago,
tornam quase inacessivel o acesso a esses dados para pessoas que nao trabalham diretamente

com o or¢amento. O Mapa das Desigualdades realizado pelo INESC evidencia, que apesar da
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dificuldade de acesso a esses dados, € possivel visualizar que o or¢amento publico do DF nao
tem priorizado a populagdo mais pobre com a destinagdo de recursos para a superagdo de
déficits habitacionais, de saneamento, de auséncia de internet ou equipamentos, de melhoria
da qualidade do transporte publico urbano, dentre outros.

Sobre a Politica de Assisténcia Social no DF, Freitas (2011) ressalta a importancia de
tracar o perfil socioecondmico dos beneficiarios dessa politica, que tem a maioria de suas
acoOes voltadas para programas de transferéncia de renda, pretendendo superar a condi¢ao de
inseguranca alimentar, sobretudo na Prote¢ao Social Basica.

O DF conta com um sistema denominado Cadastro Unico, popularmente conhecido
como CadUnico, que é um programa unificado para as politicas sociais do Governo Federal.
No entanto, algumas das problematizagdes realizadas por Freitas (2011) com relagdo a esse
sistema sdao que, apesar dele, no DF existem quatro bases de transferéncia que ndo se
comunicam entre si, expressando a contraditoriedade desse sistema, além do fato dessas
diferentes bases dificultarem a sistematiza¢do e organizagdo dos dados. Outro fator ¢ que cabe
a familia a manutencdo e atualizacdo dos dados no cadastro inico, no entanto, tal atualizacao
pode demorar cerca de 8 meses para ser alterada, levando muitas familias a terem seus
beneficios suspensos pela justificativa de terem perdido o prazo para atualizagdo ou
recadastramento.

Ademais, “os programas de transferéncia de renda no DF estdo diluidos entre
programas do Governo Federal, programas do GDF e programas que sao pactuados entre as
duas instancias” (FREITAS, 2011, p. 123), o que dificulta a consolida¢cdo dos dados a respeito
do perfil socioeconomico dos beneficiarios dos programas de transferéncia de renda na
regido. A autora evidencia a diversidade dos programas incorporados no Cadastro Unico na
época em que incluiam acgdes da area da educacdo e da saude, além da implementagdo de

acOes que nao se caracterizavam como transferéncia de renda. Além disso,

as agdes de transferéncia de renda passam por uma discussdo intensa a respeito do
seu papel na promogdo da igualdade social, da protegdo social, da redistribuigdo de
renda, das suas condicionalidades e, principalmente, da linha ténue que essas a¢des
causam entre a obrigacdo do Estado de atender as necessidades basicas e de
corresponder com as expectativas do mercado (FREITAS, 2011, p. 130).

Essa contradi¢do das politicas sociais de transferéncia de renda decorre da disputa em
torno desse elemento, expressa na oposicdo entre social e econdmico. Assim, a
implementagdo das politicas de transferéncia de renda em um pais periférico e dependente

tornam-se limitantes pela falta de determinagdo politica, tornando-se meros repasses
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financeiros de valor minimo. A auséncia de articulagdo entre essa politica com as demais
politicas sociais caracteriza-a como focalizada, sendo instrumento de uma politica paternalista

que visa os minimos sociais. Conforme argumenta Freitas (2011),

os programas de transferéncia de renda ¢ de concessdo de alimentos nao sdo medidas
de implementagdo de direitos de cidadania e ndo contribuem para uma situacio de
protecdo social, configurando um estado paternalista e clientelista, ao conceder
minimos bésicos para a sobrevivéncia das familias e tentar condiciona-las a politicas
de emprego, renda e educacdo que ndo oferecem nenhum tipo de retaguarda ou
participagdo em rede para a efetivagdo da autonomia dos cidaddos (FREITAS, 2011,
p. 131).

No DF, Pacheco (2006) conclui que esse cenario se realiza pela compreensdo erronea
do Governo do Distrito Federal (GDF) em relacdo a diferenciagdo entre a politica de
assisténcia social e as agdes, programas € servicos que contribuem para o desenvolvimento
social. Além da auséncia de planejamento desta politica, que contribui para a causalidade do
GDF no trato da assisténcia social, assim como uma série de repasses de fungdes estatais para
entidades ndo-governamentais.

Ao analisar os servicos e a¢des socioassistenciais no DF, no ano de 2011, Freitas
(2011) evidencia que existe uma particularidade nessa regido, que sdo as unidades especificas
de Servigo de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV), chamadas de Centro de
Orientagdo Socioeducativa (COSE). “Essas unidades ja existem na estrutura do GDF ha 30
anos, porém apenas com o SUAS que elas passaram a atuar no formato de servigo de
convivéncia” (FREITAS, 2011, p. 133), no entanto, as atividades realizadas por esses centros
ainda ndo estavam em conformacao com as normatizagdes nacionais.

A PNAS e a tipificacdo dos servigos determinam que o SCFV deve ser ofertado pelos
CRAS ou por alguma entidade privada conveniada. Na época, o DF contava com 12 COSEs,
todos referenciados aos CRAS. Além da existéncia de 24 CRAS e 8 CREAS, distribuidos em
diversas Regides Administrativas, de acordo com o critério da territorialidade da PNAS. Cada
CREAS abrange mais de uma RA, e a estrutura da Protecdo Social Especial conta com
nucleos de enfrentamento a situagdes de riscos, na média complexidade, e com servigos de
acolhimento institucional, na alta complexidade.

Freitas (2011) evidencia também que, até o momento de sua pesquisa, o DF ainda ndo
possuia um mapeamento de vulnerabilidade como determina a NOB/SUAS. Em relagdo a
PSB, o DF ndo executava o servico de acolhimento a pessoa idosa ou com deficiéncia em

domicilio, ndo havendo previsdo para implementacao desse servigo. E com relacao a PSE, a
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autora aponta para a falta de unidades estatais de alta complexidade, como a inexisténcia de
unidades de acolhimento institucional para idosos e pessoas com deficiéncia, sendo necessario
especializar-se melhor nestes servicos, ao invés de transferir a responsabilidade para entidades
privadas.

Sobre a participagdo das entidades privadas no orgamento da assisténcia social no DF,
sabe-se que o periodo neoliberal foi responsavel pela entrada massiva de entidades privadas
na area da assisténcia social a partir da ideia da redugdo da protecdo social estatal,
transformando-a em responsabilidade da sociedade civil. A prioridade pelas despesas
financeiras em detrimento do gasto social provoca a precarizagdo dessa politica, assim como

das suas formas de financiamento. Conforme Freitas (2011),

a ndo consideracdo da assisténcia como politica promotora de direitos
comprometidos com a melhoria na qualidade de vida, e a falta de intengdo politica
em transformar uma sociedade justa socialmente por meio da redistribuicdo de
riquezas, faz com que os recursos destinados para a execug@o dessa politica sejam
insuficientes, trazendo limites para a realizagdo de seus objetivos (FREITAS, 2011,
p- 137).

De acordo com a Lei Organica do DF (LODF), o planejamento orcamentério da regido
¢ composto por PPA, LDO e LOA. O PPA do DF deve conter diretrizes, objetivos e metas
quantificadas fisica e financeiramente, por regido administrativa. O or¢amento da assisténcia
social no DF ¢ executado por duas unidades or¢amentarias, a Secretaria de Estado de
Desenvolvimento Social (SEDES), anteriormente nomeada Secretdria de Estado do
Desenvolvimento Sustentavel (SEDEST), e o Fundo de Assisténcia Social (FAS/DF). O FAS
¢ o fundo determinado pela LOAS, composto pelos repasses feitos pelo FNAS e outras fontes
de arrecadacdo que visam a execucao e expansdao da assisténcia social, e estd sujeito a
aprovacao do Conselho de Assisténcia Social do DF. No entanto, Freitas (2011) analisa que,
para o periodo entre 2008 e 2011, apenas 18% dos recursos destinados a politica de
assisténcia social do DF transitaram no FAS, apesar da publicagcdo da Portaria 48, de 2009,
que determina os valores dos pisos de protecdo social, que contribuiu para a expansao dos
recursos do FAS/DF.

A pesquisa apresentada por Lins (2016), ao analisar a execucdo do FAS/DF, no
periodo de 2012 a 2015, apresenta que, ao passo que o repasse do FNAS para esse fundo
diminui a cada ano, com exce¢do de 2013, a despesa desse fundo cresceu a cada ano
analisado, expandindo o gasto com a assisténcia social. A autora também evidencia que as

maiores despesas deste fundo, durante esse periodo, foram os pagamentos de auxilio, bolsa e
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beneficios eventuais, e 0 gasto com convénios para prestacao de servico. Esses gastos indicam
o carater de desresponsabilizagdo do Estado frente as demandas sociais, assim como sua
postura neoliberal de garantir o minimo social, voltando suas a¢des para meras transferéncias
de renda, sem articulagdo com outras politicas sociais, exprimindo a auséncia da perspectiva
de materializag@o dessa politica como acesso ao direito a cidadania.

A participagdo das entidades privadas no or¢amento da assisténcia social ocorre via
subvencoes fiscais, instituidas no DF pela Lei Distrital 4.049, de 2007, que as define como
repasse de recursos publicos para custear despesas de organizagdes sem fins lucrativos.
Freitas (2011), ao analisar a destinacdo do or¢gamento da assisténcia social, observa a primazia
de transferéncias para o setor privado. Como exemplo, “no ano de 2007, apenas 3,9% ficaram
com as unidades estatais” (FREITAS, 2011, p. 158), ainda, “em 2009, o Estado, para atender
diretamente 41,9% da demanda por servicos da PSE ficou com apenas 11,1% dos recursos”
(FREITAS, 2011, p. 170). A autora também aponta para a problematica causada pela auséncia
de clareza e transparéncia no or¢amento, que torna inviavel saber a destinacdo exata dos
recursos.

Lins (2016) afirma que o cenario de primazia dos servigos sendo prestados pelo setor
privado perdurou também nos anos subsequentes no DF, na medida em que a cada ano
aumentou o repasse de recursos para as institui¢des privadas. A autora também critica a
permanéncia na execu¢do do FAS/DF de transferéncias de recursos em altos valores para
poucas entidades.

Evidencia-se também no orcamento da assisténcia social no DF o processo de
pulverizacdo dos recursos, por meio da incorporacdo de agdes e servigos de outras areas,
sobretudo da educagdo, e do dispéndio de recursos para realizagdo de eventos esportivos ou
religiosos, que desrespeitam as normas legais da politica. Além da associagdo das entidades
privadas com entidades religiosas, elemento contraditdrio, pois, por vezes, a politica sai da
perspectiva de direito universal para atender propositos e principios proprios da institui¢ao.

Apesar do processo de consolidagdo do SUAS no DF ter ocorrido em 2009, Freitas
(2011) aponta que nesse mesmo ano, na PSB houve uma participacdo minima estatal, tanto na
execugdo de servicos, quanto no recebimento de recursos. Em 2010, 82% dos recursos do
fundo publico da PSB foram repassados a entidades privadas, que atenderam 54% da
demanda. Nesse mesmo ano, a PSE teve um aumento de recursos, porém concentrado no

setor privado.
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Dessa forma, a expansdo, mesmo que minima, dos recursos destinados para a politica
de assisténcia social no DF ocorre dentro da logica do setor privado, que privatiza e precariza
a protecdo social na regido, por meio do repasse de recursos e responsabilidades para as
entidades privadas, realizando “uma verdadeira apropriacdo privada do fundo publico”
(FREITAS, 2011, p. 174). Em suma, essa apropriagdo privada dos recursos publicos
destinados a politica de assisténcia social “acaba causando um déficit para o direito em si, que
deixa de ser garantido em uma perspectiva ampla e passa a ser ofertado de forma restrita
dentro das exigéncias privadas daquela organizagdo contratada pelo Estado” (FREITAS, 2011,
p. 174).

De acordo com a autora, a privatizagdo dos servigos da protecdo social no DF
evidencia-se na medida em que, ao longo dos quatro anos analisados, a participacdo maxima
do Estado na execuc¢do orcamentaria dessa politica foi de 21,6%. Apesar da implementacao
dos pisos na PSB e na PSE, que aumentaram o gasto obrigatdrio com essa politica, antes
realizada com recursos escassos. Assim, observa-se uma predomindncia pelo aumento do
setor privado através dos convénios, posteriormente modificados para parcerias, como sera
mencionado, em detrimento da constru¢ao de unidades publicas estatais.

Em vias de finalizacdo deste subcapitulo, Silva (2020) expde que, no DF em especial,

e no Brasil como um todo,

os debates apontam que a tendéncia que tem direcionado a organizagdo da Politica
de Assisténcia Social estd atrelada ao ideario neoliberal, ndo permitindo a
ultrapassagem do carater focalizado, seletivo e consolidando uma cidadania de
consumo, configurando um carater de gerenciamento da pobreza no atual estagio do
modo de produgéo capitalista (SILVA, 2020, p. 67).

Esse cenario se intensifica, a partir de 2013, com a mudang¢a na conjuntura econdmica
mundial e o aprofundamento da crise do capital na periferia do sistema. O golpe que depds a
Presidenta Dilma Rousseff, em 2016, aponta para o avango dos movimentos conservadores ¢
reaciondrios no Brasil, com a implementacdo de contrarreformas do Estado, visando o
permanente ajuste fiscal. Esse avanco conservador traz implica¢des a Politica de Assisténcia
Social na medida em que passam a ser questionados até mesmo os parcos recursos destinados
a essa politica.

Conforme aponta a autora, “em suma, o Governo golpista de Michel Temer
(2016-2018) ancorado no documento Uma ponte para o futuro, buscou intensificar as
investidas contrarreformistas reiterando e reforcando o compromisso estatal com o capital

financeiro” (SILVA, 2020, p. 66). Outro retrocesso referente a Politica de Assisténcia Social
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no Governo de Michel Temer foi a criagdo do Programa Crianga Feliz, em outubro de 2016,
o qual refor¢a a a¢do do terceiro setor na oferta de servigos, programas e projetos, em
detrimento da primazia de responsabilidade do Estado, além de reforcar o primeiro-damismo,
ao ter Marcela Temer como embaixadora do programa. Também se faz de extrema relevancia
salientar as consequéncias no campo do financiamento das politicas sociais a partir da
implementagdo do Novo Regime Fiscal (NRF), aprovado pela EC 95.

A ascensdo dos governos de extrema direita no Brasil culminou na eleigdo de Jair
Bolsonaro, em 2019, o qual deu continuidade ao contexto de regressdo de direitos,
intensificado a partir de 2016. Sgorlon e Dal Bello (2021) apresentam alguns desafios
enfrentados pela Politica de Assisténcia Social durante o Governo Bolsonaro, sdo eles: a
extensdo da cobertura dos servigos socioassistenciais, frente a intensificagdo de cenario
conservador; as consequéncias enfrentadas pelo desfinanciamento das politicas sociais em
favor do capitalismo clientelista; os desafios apresentados pela crise sanitaria mundial da
Covid-19, como a diminui¢ao dos atendimentos nos CRAS ¢ CREAS, em contraste com o
aumento da violéncia doméstica, do aumento da populacdo em situagdo de rua, o aumento
massivo das filas de familias beneficiarias do Programa Bolsa Familia, devido a restricao de
recursos, € a instituicdo do Auxilio Emergencial sem qualquer vinculacdo ou associa¢do aos

demais servigos socioassistenciais. Em suma,

o contexto de ataques as politicas publicas, em especial a de assisténcia social, que
vem sendo demarcada por um crescente e acelerado processo de desfinanciamento,
tem levado a regressdo de direitos expressa pela limitada oferta dos servigos
socioassistenciais e beneficios sociais, e pela fragilizagdo do pacto federativo para a
materializagdo da expansdo e consolidagdo da protecdo social (SGORLON ¢ DAL
BELLO, 2021, p. 11).

A andlise do Plano Plurianual da Unido, para o periodo de 2020 a 2023, assim como
dos relatorios anuais de avaliagdo permitem o entendimento a respeito de como foi elaborada
e executada a Politica de Assisténcia Social a nivel nacional. O referido PPA foi estabelecido
pela Lei 13.971, em 2019, e define diretrizes, objetivos e metas para o planejamento
governamental durante este periodo. A incorporagdo de trés novos aspectos nesse PPA
exprimem o interesse governamental para esse periodo, sendo este a reducao da ingeréncia do
Estado na economia. Os aspectos agregados sdo: simplifica¢ao, incorporando nele somente o
previsto na CF/1988; o realismo fiscal, diante do arcabouco fiscal vigente e da intensa
restricdo de recursos; e a integracdo com os planejamentos estratégicos dos ministérios e com

a avaliacao das politicas publicas.
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De acordo com o relatério anual de monitoramento do PPA 2020-2023, realizado pelo
Ministério da Economia, evidencia-se que, para o ano de 2020, foram executados R$ 877
bilhdes no eixo econdmico, enquanto R$ 735 bilhdes foram executados em politicas sociais.
A execu¢do orcamentaria por maiores programas mostra que foram executados R$ 66 bilhdes
na Protecio Social no dmbito do Sistema Unico de Assisténcia Social, enquanto R$ 648
bilhdes foram executados para a implementacdo na nova Previdéncia Social, criticamente
avaliada como contrarreforma da previdéncia. Também foram executados R$ 312 bilhdes no
Programa de Inclusdo Social por meio do Bolsa Familia e da Articulacio de Politicas
Publicas. Ainda no ano de 2020, ocorreu o pagamento do Auxilio Emergencial - AE (Lei
13.982, de 2 de abril de 2020) e do Auxilio Emergencial Residual - AER (Medida Provisoria
1.000/2020), devido a instituicdo da pandemia da Covid-19, que somaram R$ 106,2 bilhdes
repassados em beneficios. O relatorio apresentou como principais desafios do SUAS, no ano
de 2020, a viabilizacdo do acesso e a qualificacdo dos servicos, assim como a dificuldade da
integragdo de suas agdes.

O relatorio de monitoramento de 2021 aponta que, na execugdo or¢amentaria por
maiores programas, foram executados R$ 67 bilhdes na Protecao Social no ambito do Sistema
Unico de Assisténcia Social, enquanto os valores para a nova Previdéncia Social aumentaram,
atingindo R$ 685 bilhdes executados. A execucdo orcamentaria do Programa de Inclusdo
Social por meio do Bolsa Familia e da Articulagdo de Politicas Publicas apresentou uma
queda drastica para R$ 77 bilhoes. Essa queda decorre, especialmente, pela implementagdo da
Lei 14.235, que altera a Lei 13.971 e dispde sobre a exclusao do Programa 5030 - Direitos da
Cidadania, pondo fim ao Programa Bolsa Familia, e sobre a inclusdo do Programa 5035 -
Promocao de Cidadania por meio do Auxilio Brasil e da articulagdo de Politicas Publicas.

Diante desse cenario de constituicio do SUAS no DF e dos rumos tomados pelas
politicas sociais, dentre elas a assisténcia social no cendrio nacional, frente ao avanco
neoliberal, pretende-se, na continuacdo deste trabalho, analisar a execucdo or¢amentaria da
Politica de Assisténcia Social no DF, no periodo de 2020 a 2023, com base no PPA do DF,
além da andlise dos dados extraidos do Portal da Transparéncia da Camara Legislativa do

Distrito Federal (CLDF).

3.2 Analise da Politica de Assisténcia Social no DF com base no Plano Plurianual (PPA)

2020-2023
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Os dados referentes a renda e as desigualdades no DF implicam de maneira
determinante sobre a organizacdo social e as politicas publicas na regido. A alta taxa de
crescimento populacional impacta na execucgdo das politicas sociais no DF, pois a demanda
parte também do entorno.

Anteriormente a 2016, a relagdo entre a Administracdo Publica Distrital ¢ as
organizagcdes da sociedade civil aconteciam via convénios, o que resultou na baixa
transparéncia dos critérios de selegdo e acompanhamento dessas parcerias entre governo
distrital e entidade publica ou particular.

Essa relacdo tem uma alteragdo a partir do Decreto 37.843, de 2016, que institui o
Marco Regulatorio das Organizagcdes da Sociedade Civil (MROSC). Esse documento
institucionaliza a atuagdo do setor privado na execucdo de determinados servigos
socioassistenciais e surge a partir da necessidade do ideario neoliberal de delegar mais
atribuigdes ao setor privado, sobretudo atribui¢des sociais. Apesar de prever uma maior
flexibilidade na prestagdo dos servigos socioassistenciais, esse decreto apresenta uma
legislagdo rigida, que incentiva a competitividade entre as entidades através da institui¢ao de
uma data limite para as parcerias. Este elemento apresenta-se de maneira controversa na
realidade institucional, se por um lado incentiva a rotatividade das entidades prestadoras dos
servicos socioassistenciais, ndo havendo sempre o mesmo repasse para as mesmas
institui¢des, por outro lado, parcerias finalizam-se de maneira mais rapida, dificultando
muitas vezes o realocamento dos usuarios dos servigos dessas entidades para outras.

Outra modificacdo implementada por esse decreto foi a institui¢do dos gestores de
parceria, designados a controlar e fiscalizar essas parcerias. Apesar de reconhecida a
importancia do papel dos gestores de parceria, o realocamento dessas pessoas para essa
competéncia acabou por gerar um déficit na area dos atendimentos.

Ademais, ¢ implementada, em 2020, a Portaria 91 da SEDES, que orienta as parcerias
executadas no ambito da Politica de Assisténcia Social e regidas pelo MROSC. De acordo

com Carneiro (2021),

uma das mais importantes inovagdes da Portaria 91/2020 é o estabelecimento de
resultados esperados, metas, indicadores e pardmetros/indices de qualidade
organizados por servigos socioassistenciais tipificados e a determinagdo de que,
quando se tratar de outros programas, atividades ou projetos, tais itens deverdo
constar no edital de chamamento publico. A tarefa de definir indicadores confiaveis
¢ complexa, mas indispensavel para que se adote um modelo de gestdo baseado em
resultados, conforme preconiza o MROSC. Esse avango ¢ fundamental para
qualificar a execug@o, avaliacdo e controle das parcerias (CARNEIRO, 2021, p. 89).
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De maneira geral, as medidas implementadas para a alteracdo da parceria entre o
Estado e o “terceiro setor” (organizacdes privadas sem fins lucrativos) permitem melhorias na
organizagdo publica e na transparéncia e fiscalizacdo das relacdes estabelecidas. No entanto,
essas medidas influenciam o aumento do repasse de atribui¢cdes do Estado para o o setor
privado da economia Carneiro (2021) evidencia esse aspecto ao analisar as Organizacdes da
Sociedade Civil (OSCs) no Distrito Federal e constata que do total das 14.682 OSCs na
regido, 439 tem sua principal atividade econdmica relacionada a assisténcia social e apenas
108 OSCs compde, de fato, a rede socioassistencial do DF. Isso significa dizer que menos de
1% das OSCs do DF integram o SUAS-DF.

Apesar do alto niimero de OSCs no DF, o baixo percentual das OSCs que atuam na
area de assisténcia social e integram o SUAS evidencia um descaso com 0s principios e
diretrizes da Politica de Assisténcia Social. Conforme Carneiro (2021), “isso pode indicar que
OSCs de AS™" distritais tendem a atuar conforme os ditames pessoais e unilaterais dos
dirigentes, podendo estar mais proximos do particularismo e paternalismo filantropicos”
(CARNEIRO, 2021, p. 92).

De acordo com a autora, a auséncia de fontes fixas de financiamento as OSCs de AS
no DF causa uma escassez de contratagdes formais, de maneira que 75% das OSCs que
integram o SUAS-DF ndo contam com trabalhadores formais. Essa auséncia de vinculos
formais de trabalho leva a uma caréncia de profissionalizagdo e uma queda na qualidade de
oferta dos servigos e agdes efetivadas.

No que se refere a correlagdo de interesses referente a execugdao da PAS no Distrito
Federal, Carneiro (2021) apresenta que, no ano de 2021, para a PSB havia 45 unidades
publicas e 69 unidades privadas (OSCs). Para a PSE havia 16 unidades publicas e 39 unidades
privadas. De maneira geral, o DF contava para a execucdo da Protecdo Social (Basica e
Especial) com 61 unidades publicas e 108 OSCs. Tais dados evidenciam a ideologia
neoliberal implementada de transferéncia de responsabilidades estatais para os setores
organizados da sociedade civil, de forma a privatizar e precarizar os servigos. Outro elemento
que mostra essa realidade ¢ o quantitativo de trabalhadores presentes nas unidades publicas de
protecao social, somando 717 trabalhadores da PSB e PSE, ao passo que as unidades privadas
contam com, somando PSB e PSE, 2.099 trabalhadores. O baixo quantitativo de profissionais
atuando na Prote¢do Social publica do DF levam a um déficit de profissionais, o que causa

uma precarizagdo dos atendimentos € uma sobrecarga desses profissionais.

14 Assisténcia Social (AS).
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Essa primazia pelo setor privado contrasta com o previsto para a execucao da Politica
de Assisténcia Social na CF/1988, que seria uma relagdo pautada na complementaridade pela
provisdo de servigos. A analise da alocacdo das OSCs no DF também se torna importante para
a compreensao de seu alcance na regido, de forma a confirmar se realmente atuam mais
proximo das populacdes que demandam mais prote¢do social. Carneiro (2021), ao analisar
esses dados, aponta que uma parcela consideravel das OSCs de assisténcia social no DF estao
localizadas em RAs de maior indice de Desenvolvimento Humano (IDH) e renda. De maneira
que “o distanciamento observado no DF pode dificultar a identificagdo e satisfacdo das
necessidades da populacdo que pretende representar” (CARNEIRO, 2021, p. 96).

Ao analisar especificamente o0 PPA do DF para o periodo de 2020 a 2023, nota-se que
o documento esta dividido em eixos tematicos, no qual as ag¢des da assisténcia social
encontram-se no eixo “Desenvolvimento Social”, marcadas pelo Programa 6228 - Assisténcia
Social. Ademais, o Programa 8228 também diz respeito a Assisténcia Social, tratando da
gestdo e manutengdo. Para o Programa 6228, nota-se que estava previsto no PPA o valor de
R$ 246.704.579, a despesa autorizada foi de R$ 591.398.112, e o valor liquidado foi de R$
538.975.191, apresentando uma execugao de 91,14%.

Dentre os objetivos vinculados ao Programa 6228, encontram-se: acesso a renda;
direito a assisténcia social; DF atende - transporte e atendimento especial; governanca do
desenvolvimento social; e direito a alimentagdo adequada e saudavel. No entanto,
compreender os indices e metas presentes no PPA constitui-se como tarefa dificil, uma vez
que os dados como constam no documento apresentam-se de maneira vaga, como exemplo,
ao analisar o indicador de desenvolvimento (ID) do CRAS e do CREAS, ndo constam
nenhum dos indices alcangados. Desse modo, nota-se que esse documento ¢é realizado mais no
sentido de cumprir uma tarefa burocrdtica e organizacional do que, de fato, publicizar
informacodes a respeito das agdes realizadas na area de assisténcia social.

Ao analisar o relatério de avaliagdo do PPA 2020-2023 do DF, realizado no ano de
2022, voltando-se mais especificamente para as a¢des do Programa 6228 - Assisténcia Social,
evidencia-se que a a¢ao 2914 - Protecdo Social Basica apresentou uma despesa autorizada de
R$6.664.231, no entanto, o valor liquidado foi de R$2.131.676, apresentando uma execugao
de apenas 31,99%. Ja a acdo 2944 - Protecdo Social Especial, apresentou a despesa autorizada
de R$9.936.510, e o valor liquidado foi de R$6.432.342, representando uma execugdo de
64,73%. Evidencia-se também que diversas acdes que constam neste programa como, por

exemplo, Constru¢do de Equipamentos Publico de PSB (1235), Construcao de Equipamentos
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Publico de PSE (3184), Promocdo de Assisténcia Social Comunitaria (2094), Vigilancia
Social nos Territorios (4181) e Enfrentamento da Emergéncia Covid-19 (4044) nao
apresentam nenhum valor executado.

Os dados extraidos da Tabela 1 representam o valor transferido da Unido para a
Assisténcia Social no DF, na modalidade fundo a fundo, durante o periodo de 2014 a 2022.
Nota-se um significativo decréscimo no valor das transferéncias fundo a fundo apos 2014,
caindo de R$11.659.871, em 2014, para R$2.966.922, em 2015. Os valores transferidos nessa
modalidade s6 apresentaram um crescimento a partir do ano de 2021, devido aos impactos
sociais e econdmicos decorrentes da pandemia da Covid-19. Cabe assinalar que, ao passo que
os governadores de outros estados estavam implementando medidas para reduzir as taxas de
contaminagdo por Covid-19, visando minimizar o impacto do virus na populagdo, o
Governador do DF Ibaneis Rocha deixou a populacao a propria sorte, incentivando medidas
como a volta das atividades presenciais sem subsidiar qualquer meio de garantia segura para
que essa acdo se efetivasse.

Os CRAS do DF durante esse periodo tiveram aumento expressivo de demandas,
devido as implicagdes da pandemia da Covid-19. Esse aumento da demanda aliado a
impossibilidade de realizacdo dos servicos devido a auséncia de condigdes adequadas da
maioria das unidades da regido, provocou a realizacdo de filas intermindveis para acesso aos
servicos e beneficios. A assisténcia social no DF também ¢ marcada por questdes como a falta

de servidores ¢ a estrutura precaria das unidades de protecao social publicas.

Tabela 1- Transferéncia do Or¢camento da Uniiio para Assisténcia Social - DF
Fundo a Fundo, Valores deflacionados pelo IPCA, a precos de dez/2022

Ano Fundo a Fundo Funcio 8 DF Uniio
2014 11.659.871,81 113.429.624.512,08 - -
2015 2.966.922,00 110.334.074.766,44 -74,55% -2,73%
2016 4.470.549,62 111.761.791.255,55 50,68% 1,29%
2017 5.398.383,70 112.642.699.839,01 20,75% 0,79%
2018 4.096.264,40 113.110.338.125,52 -24.12% 0,42%
2019 4.936.220,57 117.846.927.214,41 20,51% 4,19%
2020 3.262.555,61 498.842.460.591,17 -33,91% 323,30%
2021 26.384.474 38 184.657.300.986,27 708,71% -62,98%
2022 21.259.790,33 204.692.159.093,09 -19,42% 10,85%
Var % 82,33% 80,46% - -

Fonte: SIGA Brasil
Elaboragdo FOHPS
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A Tabela 2 expressa a evolugdo dos valores liquidados' da Assisténcia Social no DF,
no periodo de 2016 a 2021. A partir da comparagdo entre o valor destinado a Fung¢do 8, com o
valor total do or¢camento, ¢ possivel determinar a porcentagem de participagdao dessa Fungao
no total do orcamento determinado. Nota-se que a participacdo da Funcdo Assisténcia Social
vem crescendo desde 2016, ocorrendo um salto maior a partir de 2020, também em
decorréncia do cenario da pandemia da Covid-19. No entanto, ¢ possivel perceber a historica
baixa participagdo dessa Fungdo no total do orcamento recebido, ndo tendo ultrapassado nem
3% desde 2016, mesmo diante do expressivo aumento de demanda por essa politica durante

€SSECS anos.

Tabela 2 — Evolucio do Orcamento da Assisténcia Social liquidado no DF

Valores em R$ milhoes deflacionados pelo IPCA, a precos de dez/2022.

Ano Fun¢do 8 Total Or¢camento Participacao
2016 360,14 54.118,19 0,67%
2017 763,13 39.970.40 1,91%
2018 723,98 40.187,33 1,80%
2019 648,77 37.491,31 1,73%
2020 747,72 35.003,32 2,14%
2021 809,41 36.681,24 2.21%

Var. %2016 a 2019 80,14% -30,72%

Var. %2016 a 2021 124,75% -32.22%

Fonte: Portal da Tansparéncia CLDF.

Elaboragdo Propria

A Tabela 3 trata da execucdo orcamentaria da Funcdo Assisténcia Social no DF, ou
seja, diz respeito a diferenga entre o valor que foi autorizado e o valor liquidado. Observa-se
que mesmo com uma porcentagem de execu¢do relativamente alta, quando analisamos os
numeros em valores, ha um enorme contingente de dinheiro que ndo foi sequer executado.
Ademais, o DF ¢ conhecido popularmente pelos trabalhadores da area da assisténcia social

pela sua historica baixa execu¢do or¢amentaria.

'3 Cabe assinalar que, ao analisar os orcamentos, constam valores autorizados e liquidados. O ideal para a
pesquisa seria ter acesso aos valores pagos, que exprimem de fato o que foi pago. Nem sempre o valor
autorizado ¢ liquidado, e nem o valor liquido ¢ pago.
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Tabela 3 — Execu¢do Or¢camentaria Funcao Assisténcia Social no DF

Valores em RS milhoes deflacionados pelo IPCA, a pregos de dez/2022.

Ano Autorizado  Liquidado Execucio Or¢camentaria
2016 536,04 360,14 67,18%
2017 859,1 763,13 88.,83%
2018 807.,8 723,98 89,62%
2019 764,79 648,77 84,83%
2020 849.,8 747,72 87,99%
2021 948,94 809,41 85,30%

Fonte: Portal da Tansparéncia CLDF.

Elaboragio Propria

Ao analisar no Portal da Transparéncia da CLDF os valores liquidados das agdes
Prote¢do Social Baésica (2914)'°, Prote¢do Social Especial (2944) e Concessido de Beneficios
Assistenciais'” (4187), evidencia-se que, para o periodo de 2020 a 2022, a cada ano os valores
transferidos as acdes PSB e PSE, se somados, ndo chegam ao valor total que foi transferido a

concessdo de beneficios socioassistenciais.

Tabela 4 - Valor liquidado das acdes: PSB, PSE e Concessio de Beneficios Assistenciais

Valores em R$ milhdes deflacionados pelo IPCA, a precos de dez/2022.

Ano PSB - 2914 PSE - 2944  Beneficios - 4187
2020 6.956.500 3.986.609 20.954.366
2021 1.562.312 5.720.067 39.612.833
2022 2.255.100 6.804.775 34.875.369

Fonte: Portal da Tansparéncia CLDF.

Elaboragdo Propria

Tal caracteristica evidencia as prioridades da Politica de Assisténcia Social no DF, e

no Brasil como um todo, a partir do “predominio dos programas de transferéncia de renda

!¢ Cabe assinalar que outras agdes compdem a Protegdo Social Basica e a Protegdo Social Especial no DF
além das agdes 2914 e 2944. Devido a impossibilidade da importacdo dos dados do portal da transparéncia
da CLDF e da dificuldade em estabelecer quais acdes compde a PSB e a PSE, optou-se por analisar somente
as acoes 2914 e 2944.

7 Na acdo Concessdo de Beneficios Assistenciais - 4187 enquadram-se as concessdes de beneficios
assistenciais eventuais e excepcionais.
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direta a populagdo, em detrimento da expansdo de servigos socioassistenciais” (SALVADOR,
2011, p. 199). Devido a elementos como o carater do capitalismo dependente brasileiro, além
da regressiva tributacao das fontes de financiamento das politicas sociais, como mencionado
no capitulo 2, os programas de transferéncia de renda no Pais tornam-se limitantes e
focalizados, submetendo os beneficiarios a diversas condicionalidades para acesso ao seu
direito, como meio de seletividade e focalizacdo dessa politica.

Ao tentar analisar no site da CLDF o valor anual que o DF transfere as entidades,
observa-se que desde o ano de 2016 nao constam valores para transferéncias as entidades, o
que limita a nogdo real de quanto tem sido destinado a essas entidades para a execucgdo da
Politica de Assisténcia Social, uma vez que ¢ conhecimento a existéncia das parcerias
estabelecidas entre o DF e a Sociedade Organizada Civil tém aumentado consideravelmente

durante os ultimos anos, como discutido anteriormente.

CONSIDERACOES FINAIS

Os elementos paternalistas e clientelistas que permeiam a assisténcia social desde sua
génese implicam diretamente na sua constitui¢do como direito social, integrante da politica de
seguridade social brasileira. Caracterizado o fundo publico como a capacidade do Estado de
mobilizar recursos e realizar intervengdes, evidencia-se a centralidade do or¢gamento publico
na articulagcdo das politicas sociais e da reprodugao do capital. O tardio reconhecimento da
Politica de Assisténcia Social no orgamento publico, incorporada como fun¢ao orgamentaria
propria somente nos anos 2000, (SALVADOR, 2011) evidencia o caminho nebuloso de como
eram tratados os recursos destinados e essa politica social

A implementagao do neoliberalismo a partir da década de 1990 implicou e ainda
implica diretamente tanto na concepg¢ao, quanto no financiamento da Politica de Assisténcia
Social no Brasil, estabelecendo relagdes de privatizacdo e precarizagdo, a partir de ideologia
neoliberal de transferéncia da responsabilidade estatal sobre essa politica para as entidades
privadas.

O DF vem aumentando a cada ano o numero de parcerias com Organizagdes da
Sociedade Civil, sobretudo apds a regulagdo do MROSC em 2016, tendo a maior parte de
instituicdes que ofertam servigos de PSB e PSE na esfera privada, em detrimento da esfera
publica. Ademais, a preferéncia da alocagdo dos recursos em programas de transferéncia de

renda direta, em detrimento da ampliacdo dos servigos socioassistenciais € dos equipamentos
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estatais de PSB e PSE evidenciam uma escolha politica do GDF para a Politica de Assisténcia
Social.

A ma gestao da pandemia da Covid-19 por Bolsonaro, a nivel nacional, e por Ibaneis
Rocha, a nivel Distrital, provocaram um verdadeiro desastre em relagcdo a Politica de
Assisténcia Social. Diante do aumento massivo da demanda e do processo de deterioragdo do
SUAS, formaram-se filas intermindveis, fisicas e virtuais, para acesso aos beneficios e
servigos. O fechamento dos CRAS e CREAS do Distrito Federal durante esse periodo deixou
milhares de familias desassistidas.

Os dados dessa pesquisa apontam que os valores transferidos a Politica de Assisténcia
Social no DF, por parte da Unido, vinham diminuindo a cada ano, chegando a numeros quase
irrisorios como R$ 2.966.922, em 2015, com exce¢do dos anos de 2021 ¢ 2022, devido a
pandemia da Covid-19. Mostram também um baixo percentual de participacdo da Fungao
Assisténcia Social no total do orcamento do DF, ndo tendo atingido nem 3% desde 2016,
mesmo diante do aumento da demanda, além da histdrica baixa execugao or¢amentaria dessa
Fun¢do na regido. De maneira geral, os dados coletados apontam para perpetuacdo do

histdrico processo de privatizagdo e precarizagdo dessa politica social.
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