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Resumo

O artigo analisa o grau, a variagdo e os determinantes da corresponsabilidade do financiamento da politica de assisténcia social pelos entes
estaduais, verificando a contribuicdo dos mecanismos de coordenacao e indugdo federativa, apontados por varios autores como fatores de
sucesso. Com a revisdo da literatura sobre federalismo e determinantes da descentralizagdo de politicas sociais no Brasil, realizou-se uma
analise documental e de dados quantitativos sobre a configuragdo e o cofinanciamento realizado pelos Estados, por meio dos Fundos Estaduais
de Assisténcia Social, entre 2000 e 2018. Analisou-se ainda se os mecanismos de indugdo e coordenagdo representaram um aumento dos
gastos no setor. Os resultados apontaram que, de um lado, eles foram capazes de produzir efeito no conjunto dos estados, mas, de outro,
geraram grande heterogeneidade nas responsabilidades federativas entre eles.
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Challenges of federal coordination of Social Assistance Policy: the states’role in financing

Abstract

This article analyzes the degree, variation, and determinants of the states’ co-responsibility in financing the social assistance policy. The
study verifies whether the mechanisms of coordination and federative induction contributed to this process. Based on a literature review on
federalism and determinants of decentralization of social policies in Brazil, we conducted a documentary analysis and examined quantitative
data on the states’ configuration and co-financing of social assistance policy using the State Social Assistance Funds between 2000 and 2018.
The study explored whether induction and coordination mechanisms contributed to increasing expenditures in the sector. On the one hand, the
results showed that these mechanisms have an impact on the states’ financing of social assistance policy. On the other, they generated great
heterogeneity among the states regarding their responsibilities in the federal funding arrangement.
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Resumen

Este articulo analiza el grado, la variacion y los determinantes de corresponsabilidad del financiamiento de la politica de asistencia social
por los gobiernos de los estados, verificando si los mecanismos de coordinacion e induccion federativa contribuyeron en este proceso,
sefialados por varios autores como factores de éxito. Con base en la revision de la literatura sobre el federalismo y los determinantes de la
descentralizacion de las politicas sociales en Brasil, se realizé un analisis documental y cuantitativo de la configuraciéon y cofinanciamiento por
parte de los estados a través de los Fondos de los Estados de Asistencia Social, entre 2000 y 2018. Asimismo, se examind si los mecanismos
de induccion y coordinacién representaron un aumento del gasto en el sector. Los resultados mostraron que, por un lado, tuvieron un efecto
en el conjunto de estados, pero, por otro, generaron una gran heterogeneidad en las responsabilidades federales entre ellos.

Palabras clave: Asistencia social. Financiacion. Coordinacion federativa.

Artigo submetido em 15 de novembro de 2019 e aceito para publicagdo em 28 de maio de 2020.
DOI: http://dx.doi.org/10.1590/1679-395120190158

Este artigo decorre da pesquisa realizada para dissertagdo de mestrado de um dos autores, modificada e atualizada.

Cad. EBAPE.BR, v. 18, n° 4, Rio de Janeiro, Out./Dez. 2020. ISSN 1679-3951 1011-1025



Desafios da coordenacao federativa da Politica de Assisténcia Social: Isabela de Vasconcelos Teixeira
o papel dos estados no financiamento Bruno Lazzarotti Diniz Costa

INTRODUCAO

A implementacdo de politicas publicas em estados federativos tem de lidar com o desafio de combinar a autonomia dos
entes com a necessidade de coordenacdo entre eles. A analise das relagGes federativas e dos mecanismos de coordenacdo
intergovernamental em qualquer sistema federal é fundamental para a compreensdo do alcance e das desigualdades no
acesso e na qualidade de politicas sociais universalizantes e descentralizadas.

No caso do Brasil, o Sistema de Protegdo Social foi expandido e reconfigurado com base na Constituicdo Federal de 1988
(CF-1988), pautado na instituicdo de um amplo rol de direitos sociais e nas diretrizes de descentralizagdo e universalizagdo
das ofertas e participagao social nos processos decisérios. Destaca-se, para fins do presente trabalho, a inclusdo da Politica
de Assisténcia Social (PAS) no ambito da Seguridade Social.

Diversos estudos analisaram o processo de descentralizagdo das politicas sociais brasileiras a partir da redemocratizagdo
(ALMEIDA, 1996; ABRUCIO, 2006; ARRETCHE, 2000, 2006; FRANZESE e ABRUCIO, 2009). Dado que o movimento municipalista
ganhou forca durante o periodo, a implementacdo da diretriz descentralizadora enfatizou as responsabilidades de oferta
de servicos sociais pelos municipios, ocorrendo a transferéncia de fun¢Ges do governo federal — e, em alguns casos,
do estadual — para o municipal ao longo da década seguinte. Assim, os estudos se voltaram principalmente para o desempenho
dos municipios quanto ao gasto social e a expansdo dos servigos publicos ofertados (GOMES e MACDOWELL, 2000;
SOUZA, 2004). Considerando, porém, que o sistema federativo brasileiro se aproxima do modelo cooperativo — haja vista
o grande numero de competéncias compartilhadas definidas pela CF-1988 —, o perfil e a efetividade das politicas sociais
dependem da participagdo, da articulacdo e da prioridade atribuida a cada politica pelos trés entes federados.

Desse ponto de vista, o papel e a participacdo dos entes estaduais no arranjo federativo de organizagdo e prestagdo de servigos
sociais no Brasil é ainda objeto de debate. Conforme aponta Souza (2018, p. 271), “é grande o desconhecimento sobre o papel
dos estados nas politicas sociais, especialmente se comparado as demais esferas de governo”. Assim, é relevante aprofundar
a compreensdo do papel desempenhado pelos entes estaduais nesse campo.

No caso da PAS, o processo de descentralizagdo e de institucionalizagdo dessa politica se deu tardiamente, em comparagdo
com outras politicas sociais, como saude e educagdo (ALMEIDA, 1996; ARRECTHE, 2000; PALOTTI e COSTA, 2011). Analises
sobre esse processo tém apontado para a importancia do sistema nacional da assisténcia social, da formulacdo e coordenagao
desempenhadas pelo governo federal e seus efeitos sobre a ampliagdo da implantagdo de servigos, bem como do fortalecimento de
capacidade institucional dos entes subnacionais (ALMEIDA, 1996; ARRETCHE, 2000 e 2006; FRANZESE e ABRUCIO, 2009).
No entanto, seus efeitos foram desiguais sobre estados e municipios.

Os municipios tém demonstrado papel ativo e consolidado na implementacgdo de servigos e beneficios socioassistenciais;
no incremento de capacidade institucional e na ampliagdo dos recursos humanos e financeiros; no processo de negociagdo e
articulagdo federativa (JACCOUD, LICIO e LEANDRO, 2018) — enfim, nas responsabilidades federativas dessa politica setorial.
Ja no caso dos estados, os poucos estudos dedicados ao papel desse ente no processo de descentralizacdo e institucionalizacdo
da politica identificam que a ades3o ao Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas) por parte dos governos estaduais nio foi
acompanhada pelo mesmo nivel de fortalecimento institucional apresentado pelos entes federal e municipais (SILVA, 2015).
Ademais, os estados assumiram fungdo coadjuvante (SOUZA, 2018) na formulagdo e na implementagdo da assisténcia social,
apresentando baixo comprometimento institucional e orgamentdrio de suas responsabilidades federativas (JACCOUD, LICIO
e LEANDRO, 2018).

Os autores explicam que isso se deve ao papel residual e complementar delegado aos estados nas normativas e no desenho da
politica, com ampla discricionariedade e baixos incentivos politicos para sua atuagdo. Uma vez que tém obrigacdo secunddria
na formulagdo da politica e quase nenhuma na implementacdo e na execuc¢do dos servigos socioassistenciais, os estados
recebem baixos créditos politicos pelo desempenho de suas fungées.

Entre as responsabilidades federativas assumidas pelos governos estaduais, destaca-se o cofinanciamento da PAS, que deve
ser compartilhada entre os trés entes federados, seguindo a ldgica cooperativa definida pela CF-1988. Na década de 2000, o
Brasil vivenciou um periodo de crescimento dos gastos em assisténcia social em relagdo ao total de gastos nas trés esferas da
federagdo (KHAIR, 2013). No conjunto de gastos em assisténcia social, todavia, Mesquita, Martins e Cruz (2012) apontaram
que a menor participagao é dos estados.
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Além da importancia ébvia do financiamento para a ampliagdo e a qualificagdo da implementacdo de politicas publicas,
diversos estudos sobre os mecanismos de coordenacdo e inducdo federativa da PAS revelam o modelo de financiamento do
Suas como um de seus mecanismos centrais (JACCOUD, LICIO e LEANDRO, 2018).

Tendo em vista o contexto brevemente exposto e visando contribuir para compreender os motivos pelos quais os estados tém
assumido um dever residual e coadjuvante na implementacdo do Suas, o presente artigo busca analisar o grau, a variagdo e
os determinantes da corresponsabilidade do financiamento no ambito da politica de assisténcia social pelos entes estaduais.
Foram utilizados, como subsidios tedricos, estudos sobre o processo de descentralizagdo das politicas sociais no Brasil e, como
chave analitica, os conceitos de coordenagdo e indugao federativa, com énfase na PAS.

A DESCENTRALIZACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL E A CONFORMACAO DE SEU
MODELO DE FINANCIAMENTO

No campo das politicas sociais, os processos de descentralizagdao, como forma de distribuicdo de poder, recursos e atribuigcdes
entre os entes de uma federagao, tém ocupado lugar de destaque na agenda de pesquisa. Hoje, é possivel apontar relativo
consenso em torno da afirmacdo de que, mais do que definir um sistema politico como federal, unitdrio, ou classificar uma
politica como mais ou menos descentralizada, sdo os arranjos institucionais e os mecanismos de coordenacdo orientadores de
cada politica especifica que determinam o cardter das relagdes intergovernamentais, como vem demonstram, entre outros,
os trabalhos de Arretche (2000, 2006).

Do ponto de vista politico-institucional, a CF-1988 inaugurou um novo momento do federalismo brasileiro (ABRUCIO,
2006), marcado pela diretriz de descentralizagdo aliada a uma forte onda municipalista e pela complexificagdo das relagGes
intergovernamentais. Nesse contexto, a descentralizagcdo das politicas sociais foi fortemente influenciada pelo legado prévio
das politicas setoriais (ARRETCHE, 2000) e pela adogdo, por parte do governo federal, de um plano de ambito nacional que
definisse de forma clara como se daria a distribuicdo das atribuicdes exclusivas e compartilhadas entre os entes federativos
(ALMEIDA, 1996). Foram levados em conta ainda mecanismos de coordenacdo intergovenamental — que podem amenizar os
conflitos advindos das formas de atuagdo competitiva e da barganha politica (FRANZESE e ABRUCIO, 2009) — e de indugdo,
fundamentais num contexto de crescimento da autonomia dos entes subnacionais, que precisam ser estimulados para adesdo
aos processos de transferéncia de fungdes na gestdo e na execugdo de politicas sociais (ARRECTHE, 1996).

Ademais, a literatura aponta que o modelo de federalismo fiscal adotado a partir da CF-1988 também influenciou o processo
de descentralizagdo das politicas sociais, definindo o modo como os recursos fiscais e tributarios devem ser repartidos
entre os entes, possibilitando (ou ndo) que todos obtenham uma capacidade de financiamento compativel com suas novas
responsabilidades (ARRETCHE, 2010; REZENDE, 2010). Quanto a reparticdo das receitas, observou-se o fortalecimento da
capacidade de arrecadagdo de estados e municipios pelas mudancas na autoridade tributéria de cada ente e, principalmente,
pela distribuicdo de receitas realizadas pelas transferéncias intergovernamentais constitucionais.

Seus efeitos, todavia, sdo limitados, pois as transferéncias contribuem para diminuir os desequilibrios inter-regionais, mas
em nivel intrarregional tendem a favorecer os municipios de pequeno porte, ndo necessariamente os mais pobres (GOMES e
MACDOWELL, 2000). Soma-se a isso que, ao longo dos anos 1990, os estados sofreram perdas significativas na partilha da
receita, que limitam hoje sua capacidade de influéncia e intervengao no desenvolvimento de politicas publicas em nivel local
ou regional (MONTEIRO NETO, 2013).

A CF-1988 ndo incluiu um projeto claro de redistribuicdo dos encargos para estados e municipios, o que fez com que estes
ndo assumissem de imediato suas atribuicdes no processo de descentralizagdo das politicas sociais. Para reverter isso, a
Unido desenvolveu estratégias importantes, como o fortalecimento da regulagdo nacional e a criagdo das transferéncias
federais condicionadas (ARRETCHE, 2005) — estas tiveram um duplo efeito: estimularam a adesdo dos governos subnacionais
as politicas sociais descentralizadas e apresentaram resultados redistributivos expressivos, ainda que ndo suficientes para
contornar as desigualdades territoriais estruturais do pais.

Assim, as transferéncias intergovernamentais podem ser vistas como mecanismos de coordenacdo estratégicos no processo
de descentralizagdo das politicas sociais, além de agir como fator de fortalecimento da capacidade institucional desses entes.
Ademais, a crise fiscal enfrentada pelo Brasil durante o periodo de redemocratizagao também é apontada como importante
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condicionante da transformagdo do sistema federativo (ALMEIDA, 1996). Apds 1988, os constrangimentos econdmicos, somados
a perda de recursos pela Unido ocasionada pela descentralizagdo fiscal, foram preponderantes, de modo que Abrucio (2005,
p. 194) escreve que o governo federal, no inicio da década de 1990, procurou transformar a descentralizagdo num jogo de
repasse de funcdes, intitulado a época operacdo desmonte.

No caso da assisténcia social, Almeida (1996), Arrecthe (2000) e Palotti e Costa (2011) dizem que o processo de descentralizacdo
e deinstitucionalizacdo dessa politica se deu tardiamente, em comparagdo com outras politicas sociais, como satde e educacao.
Isso se deveu, em especial, ao legado anterior do setor, marcado pelo uso clientelista das intervengGes sociais para com a
populagdo e como “moeda de troca” entre os governos locais e centrais, que tenderam a dificultar a superagdo de praticas
de barganha politica entre os entes federados.

Arretche (1996, p. 47) ressalta que as bases federativas do Estado brasileiro impactaram o processo de descentralizagdo das
politicas sociais, uma vez que, “resguardados pelo principio da soberania, Estados e/ou municipios assumem a gestdo de politicas
publicas sob a prerrogativa da adesdo, precisando, portanto, ser incentivados”. Além disso, o sistema politico brasileiro
partidario e competitivo tende a estimular conflitos intergovernamentais e aumentar as politicas sociais como instrumento
de barganha politica. Assim, a responsabilidade publica pela gestdo da PAS se tornou um dos elementos de barganha. Nesse
sentido, cada esfera busca minimizar seus custos, transferindo-os para os outros entes, e maximizar seus beneficios, entendidos
como ganhos politicos gerados pela oferta das a¢des a populagdo. A criagdo de estratégias para induzir a adesdo dos entes
a politica adquire uma fungdo central para seu sucesso. Dessa forma, devem-se fortalecer as fungdes do nivel central, e ndo
seu esvaziamento, como poderia ser esperado ao realizar-se a reparticdao de fungdes entre os entes federados.

Tendo em vista os argumentos identificados na literatura, tem-se que o desenho das relagGes intergovernamentais ganha
destaque em muitos estudos sobre politicas sociais, como no caso da PAS. Sdo apontados como fatores centrais o papel
de coordenacdo e indugdo assumido pelo governo federal, a instituicdo de um sistema nacional de politica publica,
o fortalecimento da regulacdo nacional e a criagdo das transferéncias federais condicionadas — estas se transformaram num
importante mecanismo de indugdo da adesao dos governos subnacionais, como no caso da PAS, que sera discutido adiante.
Assim, serdo abordados os mecanismos de coordenagao estratégicos no processo de descentralizagdo da PAS e sua relagdo
com o modelo de financiamento instituido.

MECANISMOS DE INDUCAO E COORDENACAQO FEDERATIVA DA POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL E SUA RELACAO COM O MODELO DE FINANCIAMENTO

Desde a CF-1988, em seu art. 204, estava claro que a assisténcia social deve se organizar com base nas diretrizes de
participacdo popular e descentralizagdo politico-administrativa, “cabendo a coordenacdo e as normas gerais a esfera federal
e a coordenacdo e a execucdo dos respectivos programas as esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e
de assisténcia social”. Somente com a aprovagdo da Lei Organica da Assisténcia Social (Loas), em 1993, porém, é que foi
instituida uma proposta mais clara de reordenamento das fungdes entre os trés niveis de governo. Tal lei definiu as bases de
organizacdo e operacionalizag¢do da politica, avangando na defini¢cdo das responsabilidades dos entes federativos. Seu modelo
descentralizado explicitou a clara opgdo pela municipalizagdo, ao priorizar o municipio como ldcus central da execugdo dos
servigcos socioassistenciais, e definiu uma nova institucionalidade, em que foi delegado aos estados uma funcdo residual
(ARRETCHE, 2000).

Antes da redemocratizagdo, o financiamento da assisténcia social era caracterizado como sua forma de gestdo e de
operacionalizacdo — a assisténcia social era um setor de a¢Oes fragmentadas e descontinuadas, centralizado no ambito
federal e baseado na légica convenial. Visto que a maior parte das ofertas era realizada por entidades filantrdpicas e religiosas,
o aporte de recursos nas agdes assistenciais consistia majoritariamente no repasse de recursos para essas entidades por meio
de convénios. As intervengdes assistenciais realizadas pela administragao publica eram poucas e desarticuladas, alternando
entre agBes centralizadas em nivel federal ou superpostas em nivel subnacional, por falta de uma politica nacional que lhes
conferisse coordenagdo ou unidade.

A transformacdo do financiamento dessa politica foi iniciada com a CF-1988 e com a publicagdo da Loas em 1993,
que definiram diretrizes para a adequacgao do financiamento ao novo conceito de protegdo social e ao novo modelo de gestao
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e execugdo proposto para a area. Destacam-se as diretrizes de instituicdo do comando Unico da gestdo da assisténcia social,
inclusive dos recursos, e do carater compartilhado do financiamento, em que os trés entes federados devem contribuir para
o custeio de servicos e beneficios.

Uma das inovagGes no financiamento trazida pela Loas foi a vinculagdo, no caso da Unido, do repasse de recursos para os entes
subnacionais a instituicdo em seu ambito dos instrumentos de gestdo — o conselho, o plano e o fundo de assisténcia social,
conhecido como CPF. Inspirado no modelo do Sistema Unico de Satde (SUS), o CPF se tornou um importante mecanismo de
indugdo da adesdo dos entes subnacionais a PAS, por meio da estratégia de habilitagdo de estados e municipios.*

Mais de uma década depois, a criacdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (Pnas), em 2004, bem como a aprovacgado
da Norma Operacional Basica (NOB), em 2005, e da Tipificagdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais, em 2009, tiveram
um papel fundamental para delimitar o escopo das ofertas de assisténcia social e definir regras e procedimentos de gestdo
necessarios a sua operacionalizagdo. A partir dai, avangou-se na consolidagdo do modelo de financiamento do setor. Essas
normativas estabeleciam as bases institucionais para a formag¢do do Suas. A Pnas e a NOB 2005 detalharam as fungGes dos
entes nacional e subnacionais no processo de implementagdo do Suas. Aos municipios, coube implantar as unidades estatais de
promocao dos servicos de protecdo social — os Centros de Referéncia de Assisténcia Social, gerir a rede de servicos ofertados
por entidades socioassistenciais e cofinanciar as ofertas. A Unido, coube dar as diretrizes gerais do sistema, além de cofinanciar
e realizar apoio técnico aos entes estaduais. Aos estados, caberia cofinanciar e realizar apoio técnico e capacitagdo para os
entes municipais, bem como implantar servigos socioassistenciais de carater regionalizado — no caso dos municipios com
pequena populagdo, cuja demanda nao justificasse a implantacdo de servicos locais.

A Pnas e a NOB 2005 promoveram uma redefinigdo das bases do financiamento, que possibilitava sua adequagao ao modelo
de gestdo proposto pelo Suas. Tavares (2009) identifica que foi com a instituicdo das bases para a organizacgdo da assisténcia
social como um sistema Unico na Pnas que se inaugurou a nova fase. Assim, o objetivo do modelo de financiamento passou
a ser a efetiva aplicacdo de recursos financeiros para custear ofertas socioassistenciais bem-delimitadas e continuadas. Outro
ponto importante foi a maior clareza na defini¢do das responsabilidades dos entes subnacionais no cofinanciamento das ofertas
e na sua forma de operacionalizagdo. O cofinanciamento, operacionalizado por meio de transferéncias regulares e automaticas
— ou seja, a despeito da celebragdo de instrumento juridico ou congénere —, com valores predefinidos e previsibilidade,
passou a ser essencial ao modelo da politica. A definicdo do valor e de municipios e estados beneficiados deveria se basear
em diagndsticos e indicadores sociais, a fim de construir intervengGes mais efetivas para combater as desigualdades sociais
e fortalecer a assisténcia social como politica de Estado. Ademais, o cofinanciamento passou a ser organizado de acordo
com pisos especificos para os servigos de protegdo social basica, protegdo social especial de média e de alta complexidade.

Em 2011, as inovacdes trazidas pela experiéncia de implantacdo do Suas foram incorporadas a Loas e levaram a pactuacdo de uma
nova NOB em 2012. Entre as principais altera¢des trazidas na Loas no financiamento, destaca-se a énfase no cofinanciamento
e na cooperagdo entre os entes (art. 62); na modalidade de transferéncias automaticas fundo a fundo, importante para garantir
a previsibilidade dos recursos; e a criagdo de cofinanciamento para o aprimoramento da gestdo.? Ja a NOB 2012 delimitou o
papel de cada ente federado no cofinanciamento, conferiu maior flexibilidade aos entes subnacionais por meio dos blocos de
financiamento, deu destaque a pactuagao de prioridades e metas para instituicdo de um novo regime de colaboragdo entre
os entes — por meio do apoio técnico e financeiro —, bem como detalhou aspectos operacionais voltados ao aprimoramento
dos fundos de assisténcia social e ao papel dos gestores (BRASIL, 2013).

A integracdo entre o processo de inducdo de adesdo ao sistema (habilitacdo), a criacdo de institucionalidades (CPF) e a
instituicdo do cofinanciamento via transferéncias continuadas fez com que fossem combinadas estratégias de inducdo do
fortalecimento da capacidade de gestao e de incentivo financeiro, que agiram como catalisadores da adesdo dos municipios ao
SUAS. Entre 2003 e 2009, 99,4% dos municipios brasileiros e dos 26 estados — mais o Distrito Federal — ja haviam realizado
a adesdo. O crescimento vertiginoso da rede socioassistencial observado entre 2005 e 2016 — por exemplo, os Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (Cras) passaram de 4.195 unidades, em 2007, para 8.240, em 5.225 municipios, em 2016, com

*Iniciado com a NOB 1997, foi com o Suas e a NOB 2005 que as regras e os incentivos de habilitagdo ficaram mais claros, por meio da definigdo de niveis de
gestdo vinculados ao porte populacional e a mecanismos de gestdo, impulsionando a descentralizagdo em curso.

2A criagdo dos indices de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia (IGD-M e IGD-E) e do Suas (IGD-Suas) foi um importante indutor de melhorias na
gestdo do sistema ao condicionar o repasse de recursos federais ao desempenho dos indicadores de gestao.
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uma cobertura territorial de cerca de 93,8%* — e dos recursos federais, que aumentaram 168,9% entre 2000 e 2012 (KHAIR,
2013), também parecem apontar para o sucesso entre a combinacdo de estratégias de indugdao com incentivo financeiro.

Do ponto de vista dos mecanismos de coordenacdo federativa, Jaccoud, Licio e Leandro (2018) acrescentam a importancia do
fortalecimento da regulacdo da PAS para a sua conformacdo. Foi somente com a aprovagao das NOBs que tais mecanismos
federativos foram se instituindo na PAS, contribuindo para o fortalecimento das relagGes intergovernamentais:

A definicao de papéis e responsabilidades dos entes federados ganhou corpo na agenda, assim como
a pauta de articulagdo e coordenagdo intergovernamental. A gestdo compartilhada foi adotada como
referéncia para a organizagdo das ofertas, materializada com a estruturagdao de um “sistema unico”,
agregando as trés esferas de governo. A partilha decisdria e a criagdo de instrumentos de regulagao e
de espagos de pactuagdo intergovernamentais foram valorizadas como estratégias para promover a
coordenagdo, incentivar a cooperagao e impulsionar a adesdo e o cumprimento dos objetivos gerais
da politica (JACCOUD, LICIO e LEANDRO, 2018, p. 24).

Franzese e Abrucio (2009) ressaltam os mecanismos de inducdo da descentralizagdo criados pelas NOBs, seguindo os passos do
SUS. Além do estabelecimento de niveis de gestdo, do processo de habilitacdo e de critérios e instrumentos de transferéncias
de recursos fundo a fundo, eles destacam a implementagdo de instancias de articulagdo intergovernamental horizontais —
féruns de secretdrios municipais e estaduais — e verticais — comissdes intergestores —, que favorecem a consolidagdo de
um padrado de articulacdo federativa inovador, ndo previsto na CF-1988.

Os principais mecanismos de coordenacdo federativa criados no Suas sdo as instancias de negociagdo e pactuagao: a Comissao
Intergestores Tripartite (CIT), em nivel nacional, e as Comissdes Intergestores Bipartite (CIB), em ambitos estaduais. Conforme
definido na NOB Suas 2005, todos os aspectos operacionais do processo de descentralizacdo devem ser objeto de pactuagao
pelas comissdes, entendida como fruto de negocia¢des estabelecidas com anuéncia das esferas de governo envolvidas,
que pressupdem a concordancia de todos os envolvidos (e ndo votacdo) e a publicizagdo das decisdes em forma de resolugGes.
Fazem parte dessas comissdes colegiados ou féruns de representantes de gestores municipais, no caso de CIT e CIBs, e
estaduais, no caso da CIT.

Outro mecanismo de checks and balances (ABRUCIO, 2006) criado no Suas corresponde ao Pacto de Aprimoramento. Efetivado
na CIT desde 2007, tal pacto define prioridades para estados e municipios quanto aos rumos da PAS, a fim de aprimorar suas
ofertas e gestdo. As prioridades sdo traduzidas em metas quantificaveis, com prazos e formas de monitoramento definidos.

No que tange ao financiamento, nessas instancias deve haver a pactuagao de critérios de elegibilidade e partilha para defini¢ao
de valores e tipos de cofinanciamento destinados aos municipios. Todos os recursos novos incorporados ao orgamento da
Unido e dos estados devem ser levados para discussado acerca dos critérios para expansao da cobertura do financiamento. Apds
a pactuacdo entre os gestores, tais critérios devem passar pela aprovagdo dos respectivos conselhos de assisténcia social.*

Jaccoud, Licio e Leandro (2018) destacaram que o financiamento correspondeu a uma das principais pautas da agenda da
CIT e do pacto de aprimoragdo dos estados no periodo de 2005 a 2016, tais como a definicdo de critérios de elegibilidade
e partilha dos recursos e a ampliacdo do cofinanciamento, respectivamente. No entanto, o estudo concluiu que os entes
federados apresentaram diferencas quanto a integracdo ao Suas e a atuagdo na instancia nacional de pactuag¢do. Quanto
ao papel dos estados, o municipalismo refletiu uma divisdao de responsabilidades em que os estados se viram limitados na
oferta direta de servigos. Isso parece ter contribuido para que os municipios assumissem uma atribuigao ativa nos processos
de pactuacdo nacional, em contraposicdo aos estados, que se limitaram a uma fungao residual no Suas, refletida tanto numa
atuagdo menos ativa no processo decisorio compartilhado quanto numa adesdo limitada a pautas estratégicas pactuadas
na CIT, como é o caso do processo de regionalizacdo da oferta dos servicos de média e alta complexidade e dos pactos de
aprimoramento de gestdo (JACCOUD, LICIO e LEANDRO, 2018, p. 26).

Atendéncia foi o fortalecimento das relagdes entre Unido e municipios e dos governos locais, por meio de uma nova burocracia
e de clientelas. Restou aos estados um papel residual na implementacao da PAS. Tendo em vista que o modelo de coordenagao
federativa do Suas estd fortemente entrelagado ao seu modelo de financiamento e que o cofinanciamento corresponde a uma

3Disponivel em: <http://aplicacoes.mds.gov.br/sagi/publicacao_eletronica/muse/Censo2014/equipamentos.html>. Acesso em: 17 jun. 2020.
40Os conselhos de assisténcia social sdo instancias importantes de controle social que, por se diferenciarem dos mecanismos ligados as relages estritamente
federativas, ndo foram incluidos nesta analise.
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das principais responsabilidades que restaram aos entes estaduais na PAS, serdo analisados a composi¢do e o funcionamento dos
fundos estaduais de assisténcia social no Brasil — importante instrumento do financiamento do Suas —, o aporte de recursos
pelos estados e o cofinanciamento aos municipios. Espera-se, assim, verificar o grau de responsabilidade federativa assumido pelos
entes estaduais.

METODOLOGIA

Dados os objetivos do trabalho, pretende-se verificar se a forte regulagdo e a instituicdo de mecanismos de coordenagao e
indugdo federativa do Suas levaram ao aumento da responsabilidade pelo financiamento por parte dos estados. Para isso,
primeiro sera analisada a conformidade dos fundos de assisténcia social em relagdo aos critérios definidos pelas normativas
e pelos instrumentos de pactuacdo do Suas.

A analise da conformagdo dos Fundos Estaduais de Assisténcia Social (Feas) partiu da revisdao das normatiza¢des atuais
relativas ao papel dos estados no financiamento e da engenharia operacional do financiamento nesses entes, com base no
exame dos dados sobre a operacionalizacdo desses fundos coletados por meio do Censo Suas de 2010 a 2018. O Censo Suas
corresponde a um formulario eletronico, baseado em autodeclaragdo, aplicado anualmente pelo Ministério da Cidadania para
monitoramento dos servigos, da gestdo e dos conselhos de assisténcia social, instituido pelo Decreto 7.334/2010.

Em seguida, a analise da evolugdo do gasto em assisténcia social considera que a conformidade da constituicdo dos fundos
de assisténcia social em relagdo aos critérios definidos pelas normativas do Suas implicaria o crescimento do volume de
recursos no setor. Foram analisados dados do gasto estadual na fungdo assisténcia social disponibilizados pelo Finbra/Tesouro
Nacional (despesa empenhada). Os dados do Finbra trazem apenas o gasto agregado por fungdo orgamentaria.® Assim, ndo foi
possivel distinguir o montante de recursos efetivamente executado nos fundos de assisténcia social e os valores destinados
ao cofinanciamento de municipios.

Por fim, retornamos aos dados do Censo Suas para analisar se a conformidade dos Feas e o aporte de recursos no setor
contribuiram para a efetivacdo da corresponsabilidade de cofinanciamento, verificada por meio do repasse de recursos
financeiros na modalidade fundo ao fundo para os municipios sob sua jurisdigéo.

CONFORMAGCAO DOS FUNDOS ESTADUAIS DE ASSISTENCIA SOCIAL NO BRASIL

Os fundos de assisténcia social se tornaram um dos principais instrumentos de gestdo para essa politica e a institucionalizacdo
do modelo de financiamento do Suas. O financiamento compartilhado entre os trés entes passou a ser operacionalizado por
meio dele, utilizando a estratégia de transferéncias intergovernamentais da Unido para estados e municipios e dos estados
para municipios sob sua jurisdicdo.

Os fundos de assisténcia social devem ser constituidos como fundos especiais (Lei n2 4.320/1964). Esse dispositivo vincula
as receitas alocadas nos fundos a realizagdo de determinados objetivos ou servigos, garantindo que os recursos repassados
serdo utilizados para o que se destinam. Determina ainda a criacdo de uma dotagdo consignada na Lei de Orcamento Anual,
o que contribui para a transparéncia e o controle social dos recursos.

A NOB Suas 2012 definiu uma série de critérios relativos a alocacdo da totalidade de receitas e despesas relativas ao conjunto
de agGes de assisténcia social no fundo; a defini¢do do 6rgdo da administracdo publica responsavel pela coordenacgdo dessa
politica setorial como gestor do fundo, sob orientagédo e controle dos respectivos conselhos; a constituicdo do fundo como
unidade orgamentaria; ao cadastro do fundo no CNPJ na condigdo de matriz. A efetivagdo desses critérios sera analisada a seguir.

Um dos fatores relevantes entre as diretrizes de gestdo do setor é o comando Unico das a¢Ges socioassistenciais e a autonomia
decisdria do gestor da pasta, em termos administrativos e financeiros. Como aponta Sposati (2016), existe a precedéncia da
visdo do setor como atividade e a resisténcia em reconhecé-la como politica publica.

°Outra ressalva é a imprecisdo quanto a classificagdo dos recursos da fungdo assisténcia social, como apontam Mesquita, Martins e Cruz (2012), agravada pela
pulverizagdo histérica dos recursos da PAS em diferentes 6rgdos.
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Em relagdo a gestdo dos Feas, na maior parte dos estados a pasta da assisténcia social é compartilhada com outras politicas
setoriais, sendo observado crescimento entre os anos de 2010, com 16 estados, e 2018, com 24 estados. Isso, contudo, ndo
significou que as secretarias ndo tivessem criado um setor formalizado especifico para a gestdo orcamentaria e financeira
nem que o gestor da pasta da PAS ndo obtivesse controle dos gastos no setor. Em 2010, 22 érgdos gestores estaduais tinham
o setor implantado na estrutura formal e de maneira informal. Em 2018, todos os estados tinham o setor constituido, ainda
que o numero de formalizados tenha caido para 17. Também ndo implicou perda da autoridade de gestdo do fundo pelo gestor
da pasta da assisténcia social — em 2010, em 20 estados o ordenador de despesas era o(a) secretario(a) estadual do setor;
em 2018, esse numero cresceu para 22. Tais dados sobre a formalizagdo do setor para a gestdo dos recursos e a definicao
dos gestores da pasta como ordenadores de despesa sdo indicativos de que a PAS tem relativa importancia na estrutura
organizacional do poder executivo estadual.

Em relacdo a operacionalizagdo do financiamento, em 2014, todos os 26 estados alcangaram o cumprimento da obrigacdo
de inscricdo de CNPJ matriz do Feas. No caso de o fundo se constituir como unidade orcamentéria, em 2010, os Feas de 25
estados, com excegdo de Goids, atendiam ao dispositivo. Goids cumpriu a diretrizem 2011. Apesar de todos os Feas serem uma
unidade or¢amentaria, isso nao correspondeu ao cumprimento da diretriz de execugdo da totalidade dos recursos aplicados na
assisténcia social no fundo. Pelo contrario, correspondeu ao fator de maior fragilidade do financiamento estadual. Em 2010,
treze estados informaram executar todo o orgcamento no Feas; os outros treze, parcialmente. Em 2018, esse cenario havia
mudado pouco: somente treze estados informaram executar a totalidade do orcamento no fundo, enquanto onze executavam
parcialmente e dois ndo executavam: Rio Grande do Norte e Rio Grande do Sul.

Essa fragilidade foi identificada por Mesquita, Martins e Cruz (2012), que apontam fundos paralelos ao fundo de assisténcia social
como um dos principais desafios no campo da gestdo financeira da PAS. Isso demonstra que ndo se alcangou a consolidacdo
de um orgamento Unico por esfera de governo que retina os recursos destinados a area, o que pode fragilizar a autonomia de
gestdo e o comando Unico pelo gestor. Ademais, a dispersao dos recursos dificulta o controle social da politica, uma vez que
os fundos devem ser submetidos a deliberagdo dos conselhos.

MONTANTE DO GASTO ESTADUAL EM ASSISTENCIA SOCIAL

Em 2009, Mesquita, Martins e Cruz (2012) identificaram que os entes estaduais aportaram menos recursos no setor — a
Unido representou 78% do gasto publico em assisténcia social, enquanto municipios e estados responderam por 14% e 8%,
respectivamente. A elevada participacdo do nivel federal estd relacionada sobretudo ao custeio dos beneficios monetdrios:
BPC e Programa Bolsa Familia. Excluindo esses gastos — ndo obstante sua importancia para a redu¢do da desigualdade e
da pobreza no Brasil —, sdo os municipios que mais alocam recursos em servigos e beneficios eventuais, respondendo por
49,6% do gasto publico total na area em 2009. Os estados detiveram a segunda maior participa¢do, com 27,5%, e a Unido
contribuiu com 22,9%.

Para identificar a evolugdo dos gastos estaduais na PAS, foco deste estudo, primeiro foi realizada uma andlise do gasto financeiro
classificado na fungdo assisténcia social (despesa empenhada), junto com a andlise do percentual das despesas classificadas
nessa fungdo em relagdo ao gasto geral realizado pelos 26 estados no periodo de 2005 a 2018.

A tabela abaixo mostra que, de modo geral, o gasto com assisténcia social representa um percentual baixo em relagdo ao
total, sendo o valor minimo observado de 0,27%, em 2014, e maximo de 2,21%, em 2013. Houve pequena oscila¢do do gasto
no setor, entre 0,77% e 0,72%, entre 2005 e 2012, sendo o percentual minimo observado em 2008, com 0,65%. De 2013 a
2018, observa-se grande variacdo na proporcao de gasto, havendo uma queda abrupta em 2014 e 2016. Entre o inicio e o
fim do periodo analisado, vemos que o gasto proporcional na fungdo assisténcia social caiu, passando de 0,77%, em 2005,
para 0,65%, em 2018. Em termos absolutos, houve variagdo positiva de crescimento anual entre o periodo de 2005 a 2011,
apresentando perdas relativas a partir de 2012 — com excec¢do de 2013, em que ha uma discrepancia nos valores de gasto
total e gasto no setor. Ndo obstante, o gasto no ultimo ano correspondeu a 373,67% do gasto do inicio da série.
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e em percentual em relagdo ao gasto total nos 26 estados brasileiros, de 2005 a 2018

o | Gotowul(s) | Cuesmat | Modiomdaen | Windioosto | St
() (b) (b/a) 2005=100
2005 570.166.323.805,88 4.385.210.516,95 0,77% 100 -
2006 629.378.691.854,19 4.896.971.496,46 0,78% 111,67 12%
2007 667.785.927.202,85 4.819.132.333,77 0,72% 109,90 -2%
2008 749.453.939.152,10 4.880.473.738,96 0,65% 111,29 1%
2009 747.781.962.655,42 5.537.171.182,50 0,74% 126,27 13%
2010 871.973.309.085,05 6.208.665.487,37 0,71% 141,58 12%
2011 856.514.265.359,87 6.754.431.553,66 0,79% 154,03 9%
2012 910.805.005.815,75 6.584.182.083,87 0,72% 150,15 -3%
2013 952.573.037.756,70 21.056.384.623,26 2,21% 480,17 220%
2014 8.170.116.457.240,50 21.852.005.542,61 0,27% 498,31 4%
2015 2.887.376.944.322,89 20.465.191.131,48 0,71% 466,69 -6%
2016 5.127.906.770.545,73 16.905.670.532,35 0,33% 385,52 -17%
2017 2.423.254.548.829,83 16.939.816.338,01 0,70% 386,29 0%
2018 2.537.030.215.559,44 16.386.051.357,43 0,65% 373,67 -3%

* Valores de despesa empenhada, atualizados pelo IGP-M (FGV), para 01/2019.
Fonte: Elaborada pelos autores com base no Tesouro Nacional/Finbra.

A analise do gasto em assisténcia social é Gtil para mostrar a evolugao das despesas e o esfor¢o orgamentario na area,
porém o padrdo do gasto pode ndo acompanhar as alteragdes demogréficas. A analise do gasto per capita pode auxiliar na
compreensdo sobre se o montante alocado no setor se aproxima do atendimento as necessidades da populacdo e indica o
esforco realizado pelo governo na provisdo dos servicos publicos (OLIVEIRA, 1999).

Os dados abaixo revelam que o gasto em assisténcia social per capita no periodo cresceu, passando de RS 24,11, em 2005,
para RS 79,73, em 2018. Esse crescimento, entretanto, acompanhou o aumento do gasto geral per capita dos estados, o que
pode indicar que se tratou de uma variagdo geral da execuc¢do de recursos, e ndo necessariamente de um ganho para o setor.

Tabela 2
Evolugao do gasto em assisténcia social e gasto total per capita nos 26 estados brasileiros de 2005 a 2018

x . . N2 indice Gasto em - N2 indice

Ano Populagdo residente Gasto per capllta*em Assist. Social Evolugio Ga!sto per* -

(exceto DF) Assist. Social (2005=100) anual % capita total (2005=100)
2005 181.851.156 24,11 100 - 3.135,35 100
2006 184.386.778 26,56 110 12% 3.413,36 108,87
2007 N&o disponivel N/A N/A N/A N/A N/A
2008 187.047.847 26,09 108 1% 4.006,75 127,79
2009 188.873.745 29,32 122 13% 3.959,16 126,28
2010 N&o disponivel N/A N/A N/A N/A N/A
2011 189.769.289 35,59 148 9% 4.513,45 143,95
2012 191.255.483 34,43 143 -3% 4.762,24 151,89
2013 198.242.953 106,22 440 220% 4.805,08 153,26
2014 199.916.190 109,31 453 4% 40.867,71 1303,45
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Continuagdo
& 2 ey
Populagdo residente Gasto per capita em N |nd|.ce Gas‘Fo em Evolugdo Gasto per DRI

Ano (exceto DF) Assist. Social* GBS ] anual % capita total* SERIE]

’ (2005=100) (2005=100)
2015 201.535.219 101,55 421 -6% 14.326,91 456,95
2016 203.104.216 83,24 345 -17% 25.247,66 805,26
2017 204.621.485 82,79 343 0% 11.842,62 377,71
2018 205.520.197 79,73 331 -3% 12.344,43 393,72

* Valores de despesa empenhada, atualizados pelo IGP-M (FGV), para 01/2019.
Fonte: Elaborada pelos autores com base no Tesouro Nacional/Finbra.

E interessante também avaliar a variagdo do gasto entre os estados da federagdo, conforme apontado na literatura (SILVA,
2015; SOUZA, 2018). A tabela abaixo aponta que existem diferencas entre as regides brasileiras. Além de ser a regido com
maior percentual de gasto no setor em relagdo ao total, o Norte observou um crescimento do gasto em AS entre 2005 e
2018 (0,56%), Centro-Oeste, Nordeste e Sudeste tiveram quedas e a Sul manteve quase a mesma proporgao (cresceu 0,04%).

Comparando os gastos realizados na AS a média percentual de pessoas vulneraveis a pobreza, publico potencial para essa
politica social, observa-se que as regides Norte e Nordeste, que concentram mais populagdo nessa situagdo, também tém os
maiores gastos proporcionais. O Centro-Oeste e o Sudeste apresentam médias semelhantes de pessoas vulneraveis a pobreza,
porém a primeira gastou proporcionalmente duas vezes mais que a segunda em 2018. J4 o Sul e o Sudeste tinham percentuais
de gastos semelhantes em 2005. No caso do primeiro, todavia, observou-se uma manutencdo da proporg¢do, com pequeno
aumento; no do segundo, grande queda, perdendo quase metade de sua importancia proporcional em relagdo ao gasto total.

Tabela 3
Gasto em assisténcia social por regido em 2005 e 2018

5 Média dlo % qe Gastolem assisténcia Gasto.em assisténcia Ve
Regido vulneraveis a social em 2005* % social em 2018* % %
pobreza 2010 (RS) (RS)
Centro-Oeste 26,02 350.968.768,80 0,95% 1.307.676.617,81 0,74% -0,21%
Nordeste 46,82 1.266.564.645,51 1,16% 4.598.998.571,85 0,87% -0,29%
Norte 54,93 542.867.314,06 1,27% 4.087.954.958,25 1,83% 0,56%
Sudeste 23,51 1.716.245.393,67 0,58% 3.726.293.635,72 0,31% -0,27%
Sul 16,9 508.564.394,92 0,59% 2.665.127.573,80 0,64% 0,04%
Total N/A** 4.385.210.516,95 0,77% 16.386.051.357,43 0,65% -0,12%

* Valores de despesa empenhada, atualizados pelo IGP-M (FGV), para 01/2019.
** % de vulneraveis a pobreza no Brasil = 32,56
Fonte: Elaborada pelos autores com base em Atlas do Desenvolvimento Humano e Tesouro Nacional/Finbra.

A andlise dos gastos entre estados aponta para uma grande heterogeneidade. A comparagao entre os percentuais de gasto em
assisténcia social nos dois anos mostra que doze estados apresentaram gastos igual ou abaixo da média (0,77%), em 2005, e
treze, em 2018 (média de 0,65%). Desses, oito estados mantiveram gastos abaixo da média nesses anos: Bahia, Minas Gerais,
Mato Grosso, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rondénia, Rio Grande do Sul e Santa Catarina. Destacam-se, entre as menores
proporc¢des de gastos, Minas Gerais, Mato Grosso e Pernambuco; entre as maiores, Amapa, Mato Grosso do Sul, Paraiba e
Rio Grande do Norte. A maior parte dos estados (17) teve redugdo de gasto entre 2005 e 2018. Entre os estados que tiveram
crescimento, chamam a atengao Maranhao e Para, com variagdo de 1,15% e 2,71%, respectivamente.
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Grafico 1
Proporc¢do de gasto em assisténcia social em relagdo ao total por estado, em 2005 e 2018
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Fonte: Elaborada pelos autores com base no Tesouro Nacional/Finbra.

FINANCIAMENTO COMPARTILHADO NA ASSISTENCIA SOCIAL: FRAGILIDADES NO
COFINANCIAMENTO EM AMBITO ESTADUAL

Soma-se a baixa participagdo dos estados no gasto em assisténcia social o ndo cumprimento pela totalidade dos estados da
responsabilidade de cofinanciamento por meio de repasses fundo a fundo, que corresponde ao pilar do modelo de financiamento
compartilhado do setor. Em 2010, cinco (19,2%) estados informaram ter cofinanciado exclusivamente na modalidade fundo
a fundo; dez (38,5%), somente por convénio; oito (30,8%), por meio de ambas; e trés (11,5%) estados (Acre, Piaui e Goids)
nao realizaram nenhum tipo de repasse para os municipios de sua jurisdi¢do.

Em 2018, pode ser notado um avanco na instituicdo do repasse fundo a fundo: dos 26 estados, dezoito (69,2%) realizaram
o cofinanciamento somente na modalidade fundo a fundo; dois (7,7%) utilizam as duas modalidades; outros dois (7,7%)
informaram ndo ter realizado nenhum tipo de cofinanciamento (Roraima e Amazonas); e quatro (15,4%) ndo informaram
(Acre, Piaui, Ronddnia e Tocantins).

Observam-se, no entanto, fragilidades relacionadas a forma de organizagdo, cobertura e regularidade do cofinanciamento.
O repasse de recursos pelos estados ndo abrange a totalidade dos tipos de servigos ofertados pelos municipios nem o total
de municipios sob jurisdicdo de cada um deles. Em 2010, dos 23 estados que realizavam o cofinanciamento, 21 fizeram
repasses destinados a protec¢do social basica; dezesseis, a protecdo social especial de média complexidade; doze, a prote¢do
social especial de alta complexidade; e nove, a beneficios eventuais. Em 2018, esse quadro alterou pouco: dezoito estados
informaram que repassaram recursos destinados a protecdo social basica; dezenove, a protecdo social especial de média
complexidade; quinze, a de alta complexidade; doze, a beneficios eventuais; e cinco, a incentivo a gestdo.

As taxas de cobertura do cofinanciamento estadual em relagdo ao total de municipios revelam importante melhora de
cobertura, apesar de ndo se consolidar em todos os estados. Em 2010, somente 42% dos municipios brasileiros receberam
cofinanciamento fundo a fundo, e 20,4% receberam via convénio dos entes estaduais. Em 2018, os estados informaram que
81% dos municipios eram cofinanciados fundo a fundo e apenas 2% via convénio, sendo que onze estados realizaram repasse
fundo a fundo para todos os seus municipios.
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Tabela 4
Quantidade de municipios que recebem cofinanciamento de

assisténcia social por estado e modalidade, em 2010 e 2018

Total Fundo a Convénio Total Fundo-a- Convénio
Estado municipios | fundo em % om 2010 % municipios fundo em % om 2018 %
2010 2010 2018 2018

Acre 22 0 0% 0 0,0% 22 N/R N/R N/R N/R
Alagoas 102 48 47% 130 | 127,5%* 102 83 81% 0 0%
Amapé 16 16 100% 16 100,0% 16 16 100% 0 0%
Amazonas 62 0 0% 16 25,8% 62 0 0% 0 0%
Bahia 417 417 | 100% 0 0,0% 417 417 100% 0 0%
Ceard 184 103 56% 81 44,0% 184 173 94% 0 0%
ESS:;';;O 78 74 95% 78 100,0% 78 78 100% 0 0%
Goias 246 0 0% 0 0,0% 246 121 49% 91 37%
Maranho 217 55 25% 1,4% 217 1 0% 0%
Mato Grosso 141 141 | 100% 0 0,0% 141 141 100% 0 0%
Magooiiﬁsso 78 78 100% 19 24,4% 79 79 100% 0 0%
Minas Gerais 853 180 21% 273 32,0% 853 853 100% 0 0%
Paré 143 0 0% 13 9,1% 144 144 100% 0 0%
Paraiba 223 0 0% 25 11,2% 223 223 100% 0 0%
Parana 399 0 0% 59 14,8% 399 399 100% 0 0%
Pernambuco 185 0 0% 175 94,6% 185 184 99% 0 0%
Piaui 224 0 0% 0 0,0% 224 N/R N/R N/R N/R
JZ'r?e?ri 92 0 0% 92 100,0% 92 92 100% 0 0%
R;%G,\E:t‘ie 167 25 15% 0 0,0% 167 43 26% 0 0%
R'Zgrsa;de 496 441 89% 0 0,0% 497 489 98% 0 0%
Rondénia 52 0% 25 48,1% 52 N/R N/R N/R N/R
Roraima 15 0 0% 15 100,0% 15 0 0% 0 0%
sz:rtlia 293 130 44% 0 0,0% 295 283 96% 0 0%
S50 Paulo 645 632 98% 21 3,3% 645 644 100% 44 7%
Sergipe 75 0 0% 46 61,3% 75 37 49% 0 0%
Tocantins 139 0 0% 46 33,1% 139 N/R N/R N/R N/R
Total 5.564 2340 | 42% | 1133 | 20,4% 5.569 4.500 81% 135 2%

* O percentual maior do que 100% provavelmente se deve a erro de preenchimento pelo estado.

Fonte: Elaborada pelos autores com base em Censo Suas Gestdo Estadual/MC.
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CONCLUSAO

O presente artigo teve como objetivo analisar o grau, a variagdo e os determinantes da corresponsabilidade do financiamento
no ambito da PAS pelos entes estaduais. Tendo em vista que os fundos de assisténcia social séo um dos principais instrumentos
do financiamento dessa politica, fortemente regulada, assumindo funcdo indutora de adesdo dos entes subnacionais ao
seu modelo, analisou-se a conformagao dos Feas frente ao disposto nas normativas e no modelo de financiamento do
Suas. De forma geral, observou-se o amadurecimento da conformidade dos Feas, apesar de ainda haver fragilidades na sua
operacionalizagdo. Os dérgdos gestores estaduais criaram institucionalidades previstas nas normativas do Suas no periodo
analisado, como a instituicdo de setores formais e informais de gestdo financeira e definicdo dos gestores da pasta como
ordenadores de despesas do fundo. Na operacionalizagdo do financiamento, apesar de os Feas serem fundos especiais, isso
ndo implicou a aplicagdo da totalidade de recursos do setor neles, o que pode indicar a persisténcia da presenca de fundos
paralelos, histérico no campo da PAS.

Esperava-se que ao amadurecimento institucional e a conformidade dos fundos corresponderia o aumento do volume de
gastos aplicados no setor. Apesar do crescimento dos valores absolutos do gasto na assisténcia social de 273,67%, os dados do
Tesouro Nacional de 2005 a 2018 revelaram queda do esforgo orcamentario, de 0,77% para 0,65%. Essa trajetdria apresentou
grande oscilagdo, mas os dados consolidados sobre o gasto per capita dos entes estaduais demonstram que as oscilagdes do
gasto no setor, no quadro geral, acompanharam as oscilagGes do gasto total.

A andlise por regibes e por estados, por sua vez, demonstrou, conforme ja observado em estudos anteriores (SILVA, 2015;
SOUZA, 2018), uma grande heterogeneidade na alocagdo de recursos na PAS entre os estados. Esse resultado aponta que o
fortalecimento da conformidade institucional e normativa dos Feas ndo gerou necessariamente maior execugao financeira na
politica e, por consequéncia, impactos diretos em ampliacdo e qualificacdo. Os dados organizados por regides mostraram que
ha diferengas importantes na evolugdo do gasto proporcional na PAS entre elas, sendo a Norte aquela com maior crescimento
(0,56%) e a Nordeste e a Sudeste, com maior redugdo (-0,29% e -0,27%). E interessante notar que as regides Norte e Nordeste,
com maior concentragao de pessoas vulnerdveis a pobreza, publico em potencial da PAS, apresentaram maior proporgao de
gastos no setor em relagdo ao total. Isso pode sugerir que a demanda social parece ter um efeito de incentivo politico para
que os estados assumam os custos de sua fung¢do no cofinanciamento das ofertas socioassistenciais.

Por fim, destaca-se que o amadurecimento institucional dos Feas foi acompanhado pela assungao, por parte dos governos
estaduais, de sua responsabilidade pelo cofinanciamento fundo a fundo aos municipios sob sua jurisdicdo, mas ainda de
forma parcial. A despeito de a cobertura ter aumentado consideravelmente — passando de 42% de municipios que receberam
repasse fundo a fundo, em 2005, para 81%, em 2018 —, apenas onze estados cofinanciaram a totalidade de seus municipios
nessa modalidade em 2018. Mais uma vez, sdao observadas heterogeneidades entre os entes. Minas Gerais e Mato Grosso,
por exemplo, estdo entre os estados com os menores gastos proporcionais, mas informaram cofinanciar, desde 2010, todos os
seus municipios, enquanto Paraiba e Mato Grosso do Sul apresentaram maiores gastos proporcionais e cofinanciaram todos
os municipios em 2018. Ja o Maranhdo apresentou significativo crescimento da proporg¢do de recursos no setor entre 2005
e 2018 (de 0,49% para 1,64%), mas informou cofinanciar apenas um municipio em 2018.

Tendo em vista a andlise da bibliografia e os resultados empiricos, conclui-se que o Suas conta com importantes mecanismos
de coordenacdo e inducdo federativas, que levaram a criacdo de institucionalidade por meio dos Feas. No entanto, levando
em consideragdo que o desenho da PAS delegou papel residual e discricionario aos estados, tais mecanismos geraram efeitos
heterogéneos entre eles, destacadamente no desempenho do financiamento, foco do presente artigo. Destaca-se a relevancia
do desenvolvimento de estudos que aprofundem a compreensdo dos motivos pelos quais os estados apresentam desempenhos
tdo heterogéneos, investigando a literatura sobre a fun¢do dos entes estaduais nos contextos federativos. Os custos de
implementacgdo versus os baixos retornos politicos esperados, uma vez que cabe aos municipios a implementagdo da grande
maioria dos servicos a populacdo, podem ser variaveis importantes a serem mais exploradas, pois, como apontam os resultados,
as regides com maior concentragdo de populacdo vulneravel a pobreza apresentaram maiores gastos proporcionais no setor.
Seria importante ainda realizar pesquisas futuras sobre a relagdo entre o fator politico-partidario, o volume de investimentos
no setor e as responsabilidades federativas, conforme sugerido em estudos anteriores (SILVA, 2015; SOUZA, 2018).

Cad. EBAPE.BR, v. 18, n° 4, Rio de Janeiro, Out./Dez. 2020. 1023-1025



Desafios da coordenacao federativa da Politica de Assisténcia Social:

o papel dos estados no financiamento

REFERENCIAS

ABRUCIOQ, F. L. Para além da descentralizagdo: os desafios
da coordenacgdo federativa no Brasil. In: FLEURY, S. (Org.).
Democracia, descentralizacdao e desenvolvimento: Brasil e
Espanha. Rio de Janeiro: Editora FGV, 2006.

ALMEIDA, M. T. Federalismos e politicas sociais. In: AFFONSO,
R. B. A,; SILVA, P. L. B (Orgs.). Descentralizagdo e politicas
sociais. S3o Paulo: Fundap, 1996.

ARRETCHE, M. Mitos da descentralizagdo: mais democracia e
eficiéncia nas politicas publicas? Revista Brasileira de Ciéncias
Sociais, ano 11, n. 31, jun. 1996.

ARRETCHE, M. Estado federativo e politicas sociais:
determinantes da descentralizagdo. Rio de Janeiro: Revan;
Sao Paulo: Fapesp, 2000.

ARRETCHE, M. Federalismo e politicas sociais no Brasil:
problemas de coordenagdo e autonomia. In: SARAIVA, E;
FERRAREZI, E. (Orgs.). Politicas publicas: coletanea. Brasilia,
DF: Enap, 2006.

ARRETCHE, M. Federalismo e igualdade territorial: uma
contradicdo em termos? Dados — Revista de Ciéncias Sociais,
Rio de Janeiro, v. 53, n. 3, p. 587-620, 2010.

BRASIL. Politica Nacional de Assisténcia Social 2004 e Norma
Operacional Basica do Suas. Brasilia, DF: MDS, 2005.

BRASIL. Norma Operacional Basica do Suas 2012. Brasilia,
DF: MDS, 2013.

FRANZESE, C.; ABRUCIO, F. L. Acombinacdo entre federalismo
e politicas publicas no Brasil p6s-1988: os resultados nas areas
de saude, assisténcia social e educagdo. In: FRANZESE, C.
et al. Reflexdes para Ibero-América: avaliacdo de programas
sociais. Brasilia, DF: Enap, 2009.

GOMES, G. M.; MACDOWELL, M. C. Descentralizacdo politica,
federalismo fiscal e criagdo de municipios: o que é mau para
0 econdbmico nem sempre é bom para o social. Brasilia, DF:
Ipea, TD 706, 2000.

JACCOUD, L; LICIO, E. C.; LEANDRO, J. G. Implementacdo e
coordenacdo de politicas publicas em ambito federativo: o caso
da Politica Nacional de Assisténcia Social. In: XIMENES, D. de A.
(Org.). Implementagao de politicas publicas: questGes sistémicas,
federativas e intersetoriais. Brasilia, DF: Ipea, Enap, 2018.

Cad. EBAPE.BR, v. 18, n° 4, Rio de Janeiro, Out./Dez. 2020.

Isabela de Vasconcelos Teixeira
Bruno Lazzarotti Diniz Costa

KHAIR, A. A questao fiscal e o papel do Estado. Sdo Paulo:
Fundacdo Perseu Abramo, 2013.

MESQUITA, A. C. S.; MARTINS, R. F.; CRUZ, T. M. E. Cofinan-
ciamento e responsabilidade federativa na politica de
assisténcia social. Brasilia, DF: Ipea, TD 1724, 2012.

MONTEIRO NETO, A. Governos estaduais no federalismo
brasileiro: capacidades e limitagGes no cendrio atual. Rio de
Janeiro: Ipea, TD 1894, 2013.

OLIVEIRA, F. A. de. Evolugdo, determinantes e dinamica do gasto
social no Brasil (1980-1996). Brasilia, DF: Ipea, TD 649, 1999.

PALOTTI, P. L. M.; COSTA, B. L. D. Relag¢des intergovernamentais
e descentralizacdo: uma analise da implementacdo do Suas
em Minas Gerais. Revista de Sociologia e Politica, Curitiba,
v. 19, n. 39, p. 211-235, jun. 2011.

REZENDE, F. Federalismo fiscal: em busca de um novo modelo.
In: OLIVEIRA, R. P. de.; SANTANA, W. (Orgs.). Educagdo e
federalismo no Brasil: combater as desigualdades, garantir a
diversidade. Brasilia, DF: Unesco, 2010.

SILVA, A. L. N. Os estados no Suas: uma analise da capacidade
institucional dos governos estaduais na assisténcia social.
Revista de Administragdo Publica, Rio de Janeiro, v. 49, n. 5,
p. 167-1192, set./out. 2015.

SOUZA, C. Governos locais e gestdo de politicas sociais universais.
Sdo Paulo em Perspectiva, Sdo Paulo, v. 18, n. 2, p. 27-41, 2004.

SOUZA, C. Federalismo e capacidades estatais: o papel do
Estado-membro na politica de assisténcia social. In: PIRES, R.;
LOTTA, G.; OLIVEIRA, V. E. de (Orgs.). Burocracia e politicas
publicas no Brasil: interse¢Ges analiticas. Brasilia, DF: Ipea,
2018.

SPOSATI, A. Financiamento e politica publica de assisténcia
social. Revista Parlamento e Sociedade, Sdo Paulo, v. 4, n. 7,
p. 103-120, jul./dez. 2016.

TAVARES, G. de C. O financiamento da politica de assisténcia
social na era Suas. In: MDS; UNESCO. Concepgao e gestao
da protegdo social ndo contributiva no Brasil. Brasilia, DF:
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome;
Organizacdo das Nac¢Ges Unidas para a Educacdo, a Ciéncia
e a Cultura, 20009.

1024-1025



Desafios da coordenacao federativa da Politica de Assisténcia Social: Isabela de Vasconcelos Teixeira
o papel dos estados no financiamento Bruno Lazzarotti Diniz Costa

Isabela de Vasconcelos Teixeira
ORCID: https://orcid.org/0000-0003-4848-4385

Mestre em Administragdo Publica pela Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP); Diretora de Gestdo do Suas da Prefeitura de Belo Horizonte, Belo Horizonte — MG,
Brasil. E-mail: isabelavasconcelos12 @gmail.com

Bruno Lazzarotti Diniz Costa
ORCID: https://orcid.org/0000-0001-5972-4175

Doutor em Sociologia e Politica pela Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG); Pesquisador da Fundagdo Jodo Pinheiro (FJP), Belo Horizonte — MG,
Brasil. E-mail: bruno.diniz@fjp.mg.gov.br

Cad. EBAPE.BR, v. 18, n° 4, Rio de Janeiro, Out./Dez. 2020. 1025-1025



