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Resuma Este artigo analisa algumas das bases do pacto federativo que vem sustentando o Sisterfestlatéacla Social (SUAS)

nos ultimos 10 anos. Parte do exame de dois elementos constitutivos desse pacto: o porte populacional dos municipios como definidor
de responsabilidades dos entes municipais no interior do SUAS e, por consequéncia, do que lhe cabe realizar; o financiamento das a¢bes
do SUAS, abordando a distancia entre a concepgao de financiamento tripartite das atencdes entre os entes federativos e, efetivamente
praticado. Para andlise do primeiro tépico baseia-se em dados do Censo do IBGE de 2010. Para o segundo, sintetiza alguns resultados
do estudo desenvolvido, entre 2013 e 2014, pelo Nucleo de Estudos e Pesquisas sobre Setgsisi@ieia Social da Pontificia
Universidade Catdlica de S&o Paulo (NEPSAS) em parceria com o Colegiado Nacional dos Gestores MuAssiEi&nde Social
(CONGEMAS). Mostra o pouco conhecimento e a falta de monitoramento das despesas municipais com a politica publica de
assisténcia social. Conclui pela necessidade de revisdo do pacto federativo do SUAS.
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Single System a federative orsubordinated mode foradministration of the Single SocialAssistance

System

Abstract: This article analyzes some of the bases of the federative agreement that has supported3arglal'Socialssistance

System (SUAS) for the past 10 years. Based on an examination of two fundamental elements of this agreement: municipal population
as a determinant of responsibilities of the municipalities within the system and, as a consequence, of what they must do; finance actions
of the SUAS. The article addresses the distance between the tripartite conception of financing and care at the federal, state and municipal
levels and that which is effectively practiced. The first topic was analyzed based on census data from 2010 gathered by the Brazilian
Institute of Geography and Statistics. For the second, some results of a study conducted in 2013 and 2014 by the Nucleus of Studies
and Research about Sodistlfare and Socighssistance at the Pontifica Universidade Catolica de Sdo Paulo in partnership with the
National College of Municipal SociAksistancédministrators (CONGEMAS)The study reveals that there is little knowledge about

and a lack of monitoring of municipal spending on public social assistance. pptioycludes that there is a need to review the
federative pact guiding SUAS.
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Introducao

As dimenso0es territoriais e populacionais do Estado brasileiro, somadas as suas diversidades regionais
climaticas, ambientais, histérico-culturais mostram-se desafiadoras e, até mesmo, pouco amigaveis ao formato
de gestao federativa que ignora a particularidade histérico-cukypadvaléncia do principio da isonomia,
aplicado como meio para atingir a igualdade, segue sendo interpretado como opc¢éo pela homogeneidade. Para
alguns, s6 a planura da homogeneidade é que garante o direito que torna um igual ao outro. Esse entendi
trata a dimensao cultural, histérico e geografica e o assentamento dos povos, como acessorios dispensaveis
sem compreender o que é, exatamesssa singularidade histérica que fomenta a identidade e a solidariedad
gue se mobilizam em forcas sociais a compor a histéria democratica e republicana de cada ente federativo.
identificacdo da diversidade presente na realidade do ente federativo é parte do exalagdeasederati-
vas a luz da democracia, bem como elemento de fomento do controle social que pressupfe continua informa-
cdo e audiéncia do cidaddo nas respostas que Ihe dizem respeito. O cidadao constroi sua percepcao a partir do
lugar, da trajetéria de vida e da sua posicdo de classe social. Propostas homogeneizadoras sédo a antitese da
histéria e da geografia do pais e da trajetéria dos que nele vivem em diferente$riteaimgual o diferente
implica em correr o risco de desenhar uma aten¢cdo no campo do destrato e ndo, do trato.

O Estado Federativo no Brasil é composto por 5598 unidades: 1 Governo da Unido ou o Governo
Federal; 1 Distrito Federal com um Governador; 26 Estados, cada um com seu Governo regional; 5570 muni-
cipios, cada qual com a instalacdo de um arranjo institucional de uma Prefeitura e uma Casa Paslamentar
Camara MunicipalO conjunto de municipios brasileiros mantém alta diversidade entre si e sob varias dimen-
sbes. O trato de tais diferenciacdes ndo esta, apds 10 anos de vida do SUAS, suficientemente esclarecido,
entendido e considerado nos ensaios de pacto federativo para a gestao da politica de assisténcia social que vem
sendo construido no ambito do Sistema UnicAssésténcia Social (SUAS).

Entende-se o SUAS como uma racionalidade politico-administrativa instituida no interior dos trés entes
federativos tornando-se um dos componentes da gestéo publica brasileira. Essa forma de presenca institugional
da atividade assisténcia social no interior do Estado brasileiro esta disposta pela Constituicdo de 1988, que lhe
validou o estatuto de politica publica e a reconheceu no ambito do Sistema Brasileiro de Protecdo Social
inserindo-a na Seguridade Social juntamente com a Previdéncia Social e a Saude. Os novos lugares institucipnais
em que a politica de assisténcia social inserida como provedora de garantias sociais no interior do estado
brasileiro, a primeira hora, foi saudada com louvores e méritodavia, esse olhar de esperanca foi se
tornando fugaz uma vez que, alcancar em todos os espacos institucionais dos entes federativos essa configura-
cdo da assisténcia social como politica de protecdo social garantidora de direitos, implica diretamente na
ruptura e na superacgdo da légica persistente da benemeréncia individual que toma o Estado como agente
subvencionador de a¢des individuais de organizacdes sociais, de primeiras damas, entre outras representacoes
de elite de cada cidade.

A existéncia do SUAS foi formalizada pela lei 1243512@Inbora ja estivesse sendo implementado nos
entes federativos apoiados na Deliberacdo d@dxferéncia Nacional dassisténcia Social de 2003 e na
Resolucéo do CNAS, que aprovou a Norma Operacional Basica de 2005, NOBa2§@AEpositivos inscre-
vem a politica publica de assisténcia social e sua institucionalidade no interior do sistema federativo brasileiro,
com a responsabilidade de Estado em garantir determinadas segurancas sociais ho ambito da protecéo social
publica.A responsabilidade é exercida pelos entes federativos que compdem o poder publico brasileira:
Unido, os Estados da federacao, o Distrito Federal e os Municipios.

1 Rebatimento da diversidade de caracteristicas dos municipios brasileiros no pacto federativo

O pacto federativo do SUAS, instituido ha 10 anos, mostra que a categoria “porte populacional dos
municipios brasileiros” é insuficiente e necessita de revig@ancar a universalidade da cobertura pelas
atencdes socioassistenciais exige a incluséo de critérios quantitativos e qualitativos que desvelem caracteristi-
cas do territério e da populagéo que habita os 5.570 municipios brasileiros, como fator de presenca/auséncia de
condicdes de acesso a protecao/desprotecao social.

Dentre as questfes que se colocam para concretizar os parametros do federalismo aplicado na gestéao
do SUAS, esta a relagéo entre porte populacional do municipio e a responsabilidade dos entes federativas na
provisdo de protecdo social basica e especial para os cidAdgestdo da assisténcia social a partir da
Politica Nacional déAssisténcia Social de 2004, PNAS-04, inaugurou a classificacdo dos entes federativos
municipais a partir do seu porte populacional, isto €, da quantidade de populacdo que concentra, tendo por fonte
os dados censitarios oficias do IBGE. Essa inicativa correspondeu a um avanco no sentido de quebrar a pseudo
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homogenenidade da conformacgéo das cidades brasileiras, tratadas nas agendas federais sob a homogenidade
da nominacgéo legal de municipios, e suas competéncias uniformes, sem permitir a distingdo entre uma metrople
de mais de uma dezena de milhGes de habitantes ou de uma cidade de mil habitantes. Os habitantes, cidad&os
reais, ficam encobertos pela nominag¢&@o municipio.

Sob o pacto federativo de gestdo do SUAS foram geradas diferenciagfes de responsabilidade entre os
entes municipais a partir do seu porte populacional, representando significativo avanco. Por outro lado, é
impossivel que um municipio com 5, 10 ou 20 mil habitantes, com parcelas urbanas e rurais diferenciadas, possa
adotar o padrédo de resposta e modo de gestdo igual a de um municipio de 300 mil ou de 12 milhdes de
habitantes como, por exemplo, Sao Paulo. Reforgando ainda essa diferenciagéo, os pequenos municipios de
pequeno porte |, embora recebam essa classificacdo por registrar o méximo de 20 mil habitantes, tém sua
escala de populagéo bastante diferenciada, variando de 800 a 20 mil habisatBesdades brasileiras com
menos de 1400 habitantes somam um total de 17.439 brasileiros, ou seja, a soma dos habitantes de 15 entes
federativos ndo alcancga sequer o limite de 20 mil habitantes.

Quadro 1 - Referéncias a distribuicAo dos municipios brasileiros por porte populacional de
acordo com resultados do Censo de 2010, Bréasil

Distribuicdo dos municipios Porte populacional

Cidades brasileiras = 5.565 municipios 189.798.423 (s/DF)
Porte Pequeno | (até 20 mil habitantes) - 3.915 municipios - 70% 32.651.969- 17,%
Porte Pequeno Il (+ 20 a 50 mil habitantes) - 1.043 - municipios - 19% 31.735.460- 16,%
Porte Médio (+50 a 100 mil habitantes) - 324 - municipios - 6% 22.296.466- 12%
Grande Porte (+100 a 900 mil habitantes) - 266 — municipios - 5% 63.307.418- 33%
Metrépole (+900 mil habitantes) - 17 municipios - 0,3% 41.184.295-22%

Distrito Federal, 2.609.997 habitante$otal de habitantes no Brasil em 2010, 192.382.739 habitantes.

Fonte: Elaborado pela autora, com base nos Resultados do Censo de 2010, Fundacéo IBGE

Na discriminacao dos entes federativos por porte populacional, a quase totalidade, 89%, é constituida
por municipios que nao chegam a 50 mil habitantes. Desse&16fidd, municipios sao gequeno porte |, ou
70% dos entes federativos municipais. Esse volume grandioso contém outras informacdes que exigem repen-
sar responsabilidades e garantias de atencéo postos no pacto federativo: 1252 municipios (32%) possuem até
5 mil habitantes; de cinco a 10 mil habitantes sdo 30%; de 10 mil a 15 mil habitantes sado 21%; de 15 mil a 20 mil
habitantes sao 17%. Portanto, 60% dos municipios brasileiros ttm menos de 10 mil habitantes, sendo que parte
deles ndo possui sequer um profissional de nivel universitario.

Na&o é factivel que um municipio com, mais ou menols duas mil ou cinco mil familias, espalhadas
entre areas rurais e urbanas, possa manter oferta diferenciada de servigos socioassitenciais publicos. Quando
muito se pode assentar nesses municipios um Centro de Refer&wssthncia Social (CRAS), para operar
com capacidade para situacGes que demandam protecao social especial de baixa complexidade, contando com
a retaguarda de um Centro de Referéncia Especializadssikéncia social (CREAS), de abrangéncia
intermunicipal para atencfes de alta complexidade. Essa engenharia de gestdo entre atencdes de protecéo
social basica e especial exige a presenca efetiva do exercicio da responsabilidade do gestor estadual no pacto
federativo, 0 que nado é ainda uma realidade. Esses dados permitem inferir que em 89% dos municipios brasi-
leiros ndo ha, para os cidadaos que neles vivem, condicdes de acesso as duas formas de protecdo social basica
e especial, decorridos ja 10 anos de implantacdo do SUAS. Essa situacao ndo pode ser resolvida por um dos
entes federativos, o Municipidinda que a populacédo do pequeno municipio possa apresentar demandas
variadas — e é direito desse cidadao ter acesso ao servico especiatizadoavera nimero suficiente de
situacdes que afirmem a instalagcdo de um servico para poucos usuarios. Comouesobegiacao que
exige respaldar o custo de instalacdo com o volume de usuarios constantes?

A atencao social em municipios de baixa concentracao populacional requer um formato especial de gestéo
gue introduza respostas as situacdes que demandam atencées especializadas por meio de articulacdes intermunicipais,
0 que, no sistema federativo, exige a presenca da responsabilidade do Governo estadual como,fomentador
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articulador agregador do avizinhamento de municipios. Pode-se afirmar que no Brasil e no campo da assisté

ncia

social ou do SUAS, a protecéo social especializada é de alcada da responsabilidade estadual em 89% dos entes

federativos municipais brasileiros, o que nao é afirmado categoricamente no pacto federativo atual do SU

AS.

Essa dimenséo nado tem sido gerida no sentido da superacéo dessa exclusdo no formato de pacto federativo

adotado pelo SUAS, que deveria ter por direcao a resposta ao cidadao. Parte dos 89% dos municipios brasi
€ objeto de exigéncia judicial em produzir atencdes de carater especializado, a partir de situacdes concreta
demandam acolhid&odavia, as normas do SUAS retira-lhes apoio e financiamento tripartite, como seria esp
rado para produzir tais atengfes. Por sua vez, o ente federativo estadual ndo assume a responsabilidade p
atencdo que, para 89% dos municipios brasileiros, deve ser prestada sob gestédo intermunicipal a part
monitoramento da concentracdo de demarilgsins gestores desses municipios com menor populacdo se

eiros
5 que
e-

DI eSS
r do

gueixam desse (des)trato que os coloca como omissos em prover atencao especial a populacdo demandataria

guando, de fato, os entes do pacto federativo ignoram essa responsabilidade e realidade.
Os 89% dos municipios de pequeno porte | e Il, que congregam até 50 mil habitantes, englobam 3
da populacdo. Com isto, estd sendo afirmado que as normas do ente federativo nacional, ao indic

3%
ar a

presenca de CREAS e de servicos socioassistenciais especializados na gestdo municipal, esta dialogando

apenas com a minoria de municipios brasileird8p,1ainda que estes concentrem em sua aglutinacao

urbana 67% da populacao brasiléii@ ente federativo estadual deveria responder pela protecao especial

de 1/3 da populacgéao brasileira, o que nao esta claro em normas e pactos, e essa auséncia vem criando
tensdes para 89% dos gestores municipais.

fortes

A discusséao sobre porte populacional da cidade, direito de cidadania e pacto federativo foi desenvolvida

neste tépico sob a ética dos servicos socioassistenciais, todavia, ela tem seu impacto também na ofer
beneficios. O modo de assentamento da populacao no territério deve ser levado em conta para além do vo

a de
lume

populacional que possui, pois a dispersdo ou a concentracao populacional interferem no desenho da distribuicdo

da rede de atencdes.responsabilidade do gestor municipal no SUAS é bastante diferenciada, ndo s6 pela

guantidade da populacdo, mas pelo tipo de seu assentamento em areas rurais oA gdsidagia econo-
mia distingue plenamente os interesses de proprietarios e do empresariado rural e urbano a partir do
assentamento, promovendo regulacfes que atendam suas especificidades.

seu

O predominio da oferta de atencéo urbana, a aglomerados populacionais, na implementagéo dos servicos
sociais publicos ndo encontra alternativa para a atencédo de populacfes que vivem no meio rural. Ndo faram

criadas, ainda, modalidades de atencdo que permitam garantir que a populagéo rural tenha acesso aos m
direitos sociais que a populacdo urbaleancar esse objetivo exige ter em conta a necessaria e compative

eSMOs
I

flexibilidade nas propostas e respostas de modo a incluir a cobertura da diferenciacéo de caracteristicas decorren-
tes do espalhamento territorial, ou da ndo concentracéo do assentamento da populacéo. E importante demarcar a

extensdo de area de abrangéncia nos municipios da Regido Norte e Centro Oeste do pais.

O dimensionamento do trabalho profissional é diverso, pois o tempo para prestar a atencao ao usuario

precisa incluir o tempo de deslocamento e a oferta de meios para redkra-ke, aqui, outra variavel a influir
no pacto federativo dos entes que gera impacto na

resolutividade do acesso. O alcance fisico da distancia en . .
moradia do possivel usuério, ou demandatério, e o local ¢ ESSa engenharia de gestao
instalacdo do servigo socioassistencial para atencao do cic - =

dao é uma variavel de peso para o resultado a alc@hcar entre atencoes de protecao
enfrentamento dessa situacdo envolve a combinacdo en 7 2 = : A
municipios com baixo contingente populacional, mas com d social basica e espeC|aI e 2
mensdo extensa em sua area geografica de abrangéncie presenca efetiva do exercicio
escala de densidade dos municipios brasileiros, pelos resul

dos do Censo IBGE 2010, varia de 0,13 hab./km? a 13.02 da responsabilidade do gestor
hab./km2, pouco mais de 100.000 vezes. Na regido Sudes )

no estado do Rio de Janeiro, de acordo com a Sinopse = e€stadual no pacto federativo, o
Censo de 2010, do IBGE, o0 municipio de Sao Joao de Meri - . .
localizado na Baixada Fluminense, tem a maior densidac qU€ Nao € ainda uma realidade.
populacional do pais, 13.024 hab./keaticentrando 458.673

habitantes em 35 km2. Na outra ponta do pais, destaca-se o

municipio de Japura, no EstadoAtnazonas, localizado mdto Rio Negro, cuja densidade demografica é de

0,13 hab./km2. Sdo 8.549 habitantes (Pequeno Porte |) em uma area geografica de 56 mil km?, isto &, 37 vezes

a area do municipio de Sao Paulo.
A partir dos resultados do Censo 2010 IBGE pode-se constatar que as menores densida
demograficas municipais séo registradas nos estadamdeonas;Tocantins e Para. Por contraponto e,
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para além de Séo Jodo de Meriti do Rio de Janeiro, é na regido da Grande Sao Paulo que se localizam os
exemplos de municipios com maior densidade demografica: Diadema (12.519 halbako#&p, da Serra

(12.049 hab./km2), Carapicuiba (10.680 hab./km2), Osasco (1hatl/km?), Sdo Caetano do Sul (9.708
hab./km?). Considerar esses municipios apenas pela homogeneidade de porte esconde muitos outros ele-
mentos, como a dimensao do orcamento municipal, a oferta habitacional, a capacidade dos servigos, a
incidéncia das desigualdades sociais e econémicas entre outros tantos.

A presenca e composicdo da populagdo rural no municipio, além da urbana, é também fato de forte peso
no pacto entre os entes federativos, sobretudo ao se tratar de municipios de pequeno porte | e Il. O exame dos
resultados do Censo IBGE de 2010, identifica que a populacéo rural do Brasil decresceu em 2 milhdes de
pessoas entre 2000 e 2010, embora em ritmo menor do que na década Ratérigra Regido Nordeste
concentra 47% da populacgéo rural do pais, 14,3 milhGes de habitantes rurais do total de 29,8 milhGes que
compdem a populacao brasileiiaegido Sudeste do pais, de acordo com o Censo de 2010 do IBGE, foi a que
mais perdeu populacéo rural, cerca de 17%.

Na area urbana a ampliacédo foi de quase 23 milhdes de pessoas, total de 160,9 milhdes. Os 81% de
habitantes urbanos, em 2000, passaram para 84% emA2B&Qido Sudeste registra os maiores indices de
urbanizacéo do pais, 93%. Na Regido Centro Oeste sédo 89%; Regido Sul sdo 85%; Regido Norte sdo 77%; por
fim, Regido Nordeste 73% séo habitantes urbanos.

A caracteristica diferenciada da realidade territorial dos municipios brasileiros exige esforcos para que
o0 pacto federativo reconheca tal diferenciacdo e supere a adogao de critérios homogéneos para a avaliacdo de
prioridades e desempenho. E preciso, por exemplo, incorporar no pacto federativo do SUAS, a existéncia do
regime de Unidades de Conservacgédo (UC) que se localizam na Regido Norte, como 0s municipios de S&o Felix
do Xingu eAltamira no Para ou, no mesmo sentido, a particularidade das areas metropolitanas.

Heloisa Helena Correa da Silva (2014, pe8glarece quka, no Estado damazonas,

...0 reconhecimento da necessidade em conservar a natureza e a importancia da participacdo da populacao
residente nas reservas de desenvolvimento sustentavel com a criacdo do Programa Bolsa Floresta e Bolsa
Verde. Esse Programa é parte integrante de um conjunto de iniciativas governamentais para a conservacgao
da natureza, sendo este compreendido por uma compensacao financeira, em que parte de seus recursos é
subsidiada pela sociedade civil.

Na IX Conferéncia Estadual dessisténcia Social do Estado de Sado Paulo, em 2013, ocorreu uma
divisdo no momento de escolher os delegados, pois foi contestado o nimero de representantes das trés metré-
poles daquele estado por municipios de médio porte. O confronto levou a ndo indicacao de delegados paulistas
procedentes das areas metropolitanas na Conferéncia Nacional. Esse déficit de representacdo demonstra a
auséncia de um pacto federativo para sustentar decisfes na gestao da politica no ambito estadual.

A dimensao territorial e populacional dos municipios nao pode ser tratada pela homogeneidade no
pacto federativo do SUAS, pois a identificacdo das diferencas demanda a sua inclusdo na cobertura do
pacto federativoAs diferencas requerem processos especificos na distribuicdo da atencéo e respostas.
Estados com maior incidéncia de pequenos municipios, com maior populacao rural ou mesmo com reduzida
densidade demografica rural, demandam alterac6es quanto ao modo de insercédo no pacto federativo, que-
brando a homogeneidade de critérios para que possam vir a dar acesso a toda populacdo que demande
atencdes da assisténcia social.

Cabe mencédo nessa discussao a dois pontos operativos que vem apresentando baixa resolutividade. O
primeiro diz respeito aos critérios de referenciamento populacional de cada CRAS e a definicdo do nimero de
suas equipes basicas, que ndo vincula ao volume de familias beneficiarias dos programas publicos federais de
transferéncia de renda e de beneficios continuados que se localizam em sua area geografica de abrangéncia. Este
fato decorre de duas légicas gerencias apartadas que persistem no campo federal quanto a politica publica de
assisténcia sociagh geréncia de programas de beneficios é realizada por burocracias apartadas, uma no INSS e
outra no préprio MDS, suas diretrizes operativas se ajustam ao modelo de gestdo financeira bancaria de cunho
homogeneizadpexcludente do principio da territorialidade. Embora esses programas utilizem de recursos finan-
ceiros do Fundo dessisténcia Social ndo seguem as diretrizes do SUAS, ndo séo descentralizados, territorializados
ou participativos. Por decorréncia, o pacto federativo ndo se assenta na relacéo servico-beneficio, embora seja
essa uma resolucdo da Comisséao getgtoredripartite (CIT), que opera na gestdo do SUAS.

Outro elemento operativo a ser considerado é o da localizacdo dos CRAS nos territérios intraurbanos
dos municipios, sobretudo nas areas urb@nasnstrucao de unidades fisicas de CRAS, embora ja se possa
contar com projetos arquitetdnicos-modelo, tem sofrido nas areas urbanas a dificuldade de localizacdo de
terrenos ou de imoveis com localizacéo e desenho arquitetdnico favoravel a instalacéo de utndLiB#:S.
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tdo da incompleta ou inexistente documentacao fundiaria regular dos imoveis, sua localizacdo em areas com
disponibilidade de transporte, somadas a presenca de barreiras arquitetdnicas para 0 acesso de pessoas con
deficiéncia, tem levado a ocorréncia de instalacdes de unidades de CRAS com baixo acesso, em contraponto
as orientacdes do gerenciamento do SUAS.

A diferenciacéo territorial no pais ndo é um fato que atinge a gestdo somente do SUAS, é um desafio
para todos os servigcos socidsefetivacdo de uma rede que inclua os habitantes rurais, os que vivem e
locais mais afastados, demanda uma forma de gestao ativa quanto a presenca do Estado através de suas
atencdes em locais onde esta assentada a populacédo. Cada vez mais é evidente, aos agentes das unidades ¢
servicos sociais publicos, a necessidade de que existam modos de gestao, de dispositivos, que possibilitem a
troca de conhecimentos, saberes e atengddavia, ndo se dispdem ainda no Brasil de um modo de gestao
gue combine territorio e intersetorialidade de servicos sociais publicos. Mais ainda, cada tipo de servico define
sua abrangéncia de forma isolada pela légica de uma politica em paricdarda atencéo ao cidaddo em
suas multiplas necessidades.

O campo de atencdo no ambito da politica de protecdo social da assisténcia social termina por se
defrontar assim como nas demais politicas sociais, com a presenc¢a de multiplas violacdes de direitos dentre as
familias e cidadaos com que trabalhaniversalidade de cobertura das politicas sociais € mais uma expect
tiva do que um fato. Essas exclusdes de acesso a direitos sociais recebem o significado de expressdes de
desprotecdo social na dindmica dos servicos socioassitenciais, mas sua superac¢do ndo reside no ambito da
politica de assisténcia social e sim em um processo mais amplo, assentado na responsabilidade estatal em
garantir os direitos sociais aos cidadaos e na coeréncia do seu modelo gerencial orientado a efetivar tal propo-
sito. Ocorre a auséncia de um pacto federativo ampliado que dé conta dessa inconsisténcia na agdo governa-
mental, que ndo é suprida por multiplas inciativas locais ou pontuais existentes voltadas para superar isolamen-
tos territoriais de servigcos sociais publicos. Essa constatacdo supde que a intersetorialidade nas atencoées
sociais seja construidapriori, desde o pacto do ente nacional com outras areas sociais do ambito federal
sua extensdo aos entes federativos estaduais. Da insercao intedegpaicéd federativo podem ser afiancadas
novas alternativas de equipamentos de uso multiplo, novos modos de articulacao de programas e de trabalha-
dores das diferentes politicas. N&o pode ser atribuido ao SUAS a tarefa de manter relacdes de intersetorialidade
pelo ente federativo municipal quando a maior questdo que se tem é a da presenca dos diversos servicos
sociais publicos. Este processo se agrava ao tomar como base territorial, para a intersetorialidade, areas rurais,
areas remotas, novos territdrios de assentamento — criados pelo Programa Habitacional Minha Casa Minha
Vida, em que os moradores reterritorializados ndo dispdem de servigos sociais —, areas de assentamentos
populacionais dispersos em municipios de baixa densidade ou de dificil mobilidade pela topografia geografica
ou pela auséncia de recursos de mobilidade.

2 Rebatimento do modelo de financiamento dos municipios brasileiros no pacto federativo do
SUAS

O exame das despesas realizadas no SUAS, em€ibs mais de 5500 municipios brasileiros e dos
dados obtidos no Censo SUAS de Z0h2la Secretaria Nacional dssisténcia Social do Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome (SNAS/MDS), foram as fontes que embasam a analise deste
tépico.A base de dados financeiros procede: do Sistema de Coleta de Dados Contabeis dos Entes da Federa-
¢do (SISTN), mantido peltesouro Nacional a partir da publicacdo, em 2013; e da consolida¢cdo das despesas
municipais em assisténcia social, realizadas pelos municipios brasileiros no arta de 201

Entre as trés instancias estatais, eni 284 maiores despesas com a rede socioassistencial sdo proceden-
tes das gestBes municipais, com excecao do crescente gasto federal com beneficios como Beneficio de Presta-
cdo Continuada e de transferéncia de renda (Bolsa Familia), cuja operacdo nado esta vinculada aos principios
operativos do SUAS. Distingue-se ainda, nesses gastos, a aplicacdo indevida de recursos do orgamento publico
alocados nAssisténcia Social (Funcao Programatica 8) em atividades que nao sao do ambito dessa politica ou da
operacéo do SUAS e nado alcancam, em sua aplicacdo, a gestdo democratica-participativa, com a presenga dos
Conselhos representativos, que operam nos trés entes federativos. Este outro olhar do pacto federativo, que
sustenta o Suas, foi desenvolvido a partir do estudo sobre as despesas do ente federativo municipal com a politica
de assisténcia social, a partir da analise dos dados de cada municipio considerados a partir de sua populacéo
efetiva, de seu porte, de sua localizacéo territorial por regido do pais, por estado da federacao, por micro regiées
em cada estado da federacgédo, por familias cadastradas, por familias beneficiarias, e por gastos federais com
beneficios em cada municipio. O estudo foi desenvolvido, entre 2013 e 2014, pelo Nicleo de Estudos e Pesquisas
sobre Seguridadefsssisténcia Social da Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo (NEPSAS), em parceria
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com o Colegiado Nacional dos Gestores Municipakssisténcia Social (CONGEMAS). Séo coautores: Jose
Maestro de Queirds\éemilio Alfredo dos Santos, com coordenacaoganizacao déldaiza Sposati. Foram
organizados os dados dos municipios por regides do Brasil, 0 que permitiu sua discussao processual em seis
grandes encontros regionais do CONGEMAS entre novembro de 2013 a maio de 2014.

2.1 A estrutura orcamentaria e o pacto federativo

Embora ja se tenha plena legalidade da estrutura da assisténcia social desde 2004, com a aprovacéao
da Politica Nacional d&ssisténcia Social e, mais recentemente, com a Lei SUAS 12486fh a nomen-
clatura de servicos padronizada desde 2009, a estrutura e a nomenclatura do orcamento publico, aplicada
pelo Ministério do Planejamento para a assisténcia social, ndo considera tais dispositivos legais e permanece
aplicando a nomenclatura das acdes dessa politica anteriores a Constituicdo e 1988, ou seja, aplicadas desde
a ditadura militarComo consequéncia dessa irracionalidade mantida pelo Planejamento, é exigido que todos
os Orgaos publicos brasileiros sigam tal excrecéncia e, assim, 0 orcamento ou as despesas no campo do
SUAS néo permitem visibilidade sobre o andamento das ac6es do SUAS, exceto sobre seu valor total. O
paradoxo instalado é que a legislacéo do orcamento publico brasileiro, institucionalizada ao tempo de Getulio
Vargas, em 1933, pelo Decreto—lei 23/50, em seu artigo 12 especifica a assisténcia social como uma funcao
de governo. Isto ocorreu antes mesmo de se ter um 6rgao ordenador de tais despesas a compor a burocracia
estatal. E preciso lembrar que a Secretaria Nacionassisténcia Social (SNAS), foi criada em 1974 no
interior do Ministério da Previdénciadssisténcia Social (M&S), sendo a ela vinculada a Legido Brasileira
deAssisténcia (LBA), cujos recursos financeiros procediaraup@ravitda Previdéncia Social. Cordeiro
(2014), demonstra a pouca alteracdo da nominacdo das funcdes e subfun¢gdes da assisténcia social entre
1974 e 1999, momento em que a Portaria de4P4 de abril de 1999, estabelece novas fungdes programaticas.

A Funcdo 015-Assisténcia Social passa a ser codificada como 08 e suas subfuncdes adotam os seguintes
cédigos e nomenclaturas: 24-Assisténcia ao ldoso; 242-&ssesiao Portador de deficiéncia; 243-Assis-

téncia a Crianca e akdolescente; e 244-Assésticia ComunitariaPermanece, portanto, a nocao de seg-
mentos de forma incongruente com a PNAS, de 2004.

A demonstracéo contabil do uso dos recursos da SNASSNtPdisciplinada pela distingéo de atividades
continuas ou ndo. Os ServicosAdidio Continuada (SAC), assim nominados em orcamento, transferiam, medi-
ante conveénios, recursos financeiros para atgreramapitade criancgas, idosos, deficientes, entre outros, distin-
guindo os valores em atencéo em periodo integral e em meio pAs@dividades que ndo se enquadravam em
tais servicos a segmentos eram nominadas de assisténcia social geral; as parceladas, em assisténcia ao idoso,
assisténcia ao menassisténcia ao deficiente (SPABAL al, 1985. p. 134). Essa légica fragmentada, susten-
tada durante a ditadura, persegue o orcamento publico federal da assisténcia social e se apossa do formato pelo
gual oTesouro Nacional agrega as despesas dos entes federativos. Ndo ha protecao social basica ou especial,
mas apenas permanéncia (quase perpetuacdo) de uma burocracia estatal financeira que desfaz as diretrizes e
principios da PNAS, do SUAS e impedem a transparéncia do gasto orcamestariorma de nominacao das
propostas e das despesas da assisténcia social ndo permite analise rigorosa, necessaria para identificar a qual tipo
de protecao social basica ou especial essas despesas se referem. Nao é raro que despesas da Func¢éo Programatica
8 sejam operadas por 6rgaos gestores que nao dao assisténcia social, colocando em dlvida se a despesa realizada
esta, de fato, relacionada as diretrizes do SUAS. Mesmo apds 10 anos de SUAS ndo ocorreu uma mudanca nessa
estrutura orcamedria da assisténcia social introduzida pela ditadura miti&ar permitindo transparéncia e com-
patibilidade com o formato de gestdo em todo o pais.

Somente a instancia federal, por meio do Fundo Nacional, permite alguma visibilidade de gastos antes de
serem enquadrados no formato factoide, uma vez que é produzido por arranjos contabeis e ndo para dar
visibilidade sobre o que é executado efetivamente. Sobre isso, $pasa(R014,p. 79-80) resume bem as
dificuldades da estrutura orcamentaria:

O carater vago com que os recursos financeiros da assisténcia social ingressam e séo tratados pelo controle
financeiro, terminam por deixar o controle social, principio democratico na gestéo da politica, esvaziado de
informacdes para que possa exarar seus pareceres. Permanecer informando se a acdo praticada com verba
publica foi direcionada a uma crian¢a, um adulto, um idoso é s6 uma forma de manter um olhar individualista

e subjetivo. Mais ainda, & um formato que permite a que as técnicas contabeis insiram os gastos de forma
aleatdria, sem que o resultado possibilite informar no que ou no quanto a despesa realizada alterou a
realidade da demanda. Pode-se afirmar que o trato das finangas publicas na politica de assisténcia social ndo
esta na direcao de alavancar um sistema Unico de protecdo social ndo contributiva. Pelo contrario, ele
reforca a diluicdo e a fragmentacdo uma vez que facilita a aplicacéo de conceitos individuais, interpretacoes
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aleatérias que caminham ao revés da unidade dos entes federativos na efetivacdo de um sistema U
Garantir a efetiva aplicacao dos recursos financeiros no ambito do SUAS quase que exige uma pesqy
para saber como cada contadpre opera nos entes federativos, concebe o que € um gasto em assisténc
social. De fato a Unica aplicacdo que se tem clareza do gasto séo os beneficios federais, como o Benefici
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Prestacédo Continuada (BPC) e o Programa Bolsa Familia (PBF).

Portanto, a primeira conclusédo deste estudo diz respeito a mais do que necessaria revisao da estr
orcamentaria e de controle de despesas no campo da assisténcia social se realmente pretende-se avar

consolidacao do SUAS.

Quadro 1 - Relacdo entre despesas estaduais e despesas municipais com assisténcia socia
realizadas em 201

Acre
Amapa
Amazonas
Para
Rondbnia
Roraima
Tocantins

Alagoas

Bahia

Ceara
Maranhao
Paraiba
Pernambuco
Piaui

Rio Gde. Norte
Sergipe

Goias
Mato Grosso
Mato Gr Sul

Espirito Santo
Minas Gerais
Rio de Janeiro
Sao Paulo

Parana
Rio Gde. Sul
Santa Catarina

*Para o célculo da despesa municipal x despesa estadual ndo foram computados os dados do Distrito Federal

)

916.946.596
782.437.909
4.771.051.526
8.535.370.084
2.613.833.923
707.198.335
2.263.429.917

4.256.881.643
18.606.023.714
12.334.639.013
8.813.322.935
5.314.115.064
12.122.447.719
4.159.650.447
4.802.382.459
3.199.049.192

10.295.439.227
5.344.730.828
5.460.063.870

7.624.751.020

34.560.399.022
37.120.091.652
99.131.784.327

18.321.369.437
20.749.707.910
12.936.080.541

Fonte: Sposatit al, (2014).

251.905.255

29.312.762
15.628.683
169.117.193
232.358.219
63.836.059
14.730.182
98.873.886

115.666.347
526.764.763
387.592.187
234.359.413
197.798.930
399.475.530
139.898.515
207.058.089
140.687.658

319.164.170
178.017.331
220.605.669

1.156.851.925
840.038.849
2.881.193.805

688.263.513
568.963.462

412.989.099

A DD W EAEDND®W

AN W WD WWWW
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13.905.213.434

3.792.691.937
2.956.670.132
10.616.815.146
12.238.315.420
5.438.780.062
2.599.336.002
5.173.466.699

5.792.812.514
27.139.530.002
16.630.638.030
9.756.853.225
6.462.445.805
21.515.714.401
5.873.397.687
7.656.353.594
6.034.972.513

14.703.479.397
10.929.548.945
9.392.410.665

54.401.076.276
56.553.049.86
159.949.788.188

24.597.278.589
36.097.512.95
14.951.779.85

79.709.841
87.359.505
113.287.023
531.024.534
31.795.187
59.667.906
40.543.690

35.323.477
309.820.089
191.653.263
125.398.630
145.686.757

56.996.515

10.958.023
133.866.781

82.352.701

145.170.991
7.879.640
209.513.129

166.640.140

200.590.015
265.014.421
805.728.965

184.452.258
205.618.639
71.886.562

3,0
11
4,3
0,6
233

0,1
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De acordo com o Quadro 1, o percentual do gasto com assisténcia social pelos municipios brasileiros
tém entre si uma variacdo média e percentual de 2 a 4% no montante das despesas totais da Prefeitura de cada
municipio. Lembramos que a média/ano de despesa com assisténcia social, incluindo os dados obtidos de todos
0S municipios, alcanca 3%. Os governos estaduais aplicam percentual bastantesofeente 1% das
despesas dos governos estaduais é destinada a assisténcia social. Enquanto os gastos das prefelturas, em 201
somaram 10,5 bilhdes de reais, os gastos dos estados com a mesma politica somaram*4Enbslides, o
ente federativo estadual ndo tem apoiado a consolidagdo do SUAS.

Quanto aos gastos federais, a publicacdo do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome
(MDS), contida no Caderno SUAS n®/ de 2012, nominado Financiamentofdasisténcia social no Brasil,
entregue durante a IX Conferéncia Nacionassisténcia Social de dezembro de 2013, mostra que a despe-
sa em assisténcia social foi de 48,2 bilhdes de reais elreafd 56,6 bilhdes em 2012 (BRASIL, 2013). O
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC/RMV) constitui o maior gasto federal na Fung¢édo Programatica 8-
Assisténcia Social. Em 201esse gasto atingiu 24 bilhdes de reais, 50% das despesas da assisténcia social
federal. No mesmo ano os gastos com o Programa Bolsa Familia chegaram a 17,6 bilhdeA denmeass.
sdo dos dois beneficios impactou em 41,6 bilhdes de reais a despesa federal na Fung¢édo Programatica 8, que
somou, em 201, 48,2 bilhdes.

Os beneficios ocuparam 86% da despesa federal na assisténcia social. Dos 14 % restantes (6,6 bilhdes de
reais), um bilhdo e meio de reais, 10% das despesas municipais, foi direcionado a rede sdcio assistencial e apoio
a gestdo (IGD-SUASA razao da despesa com assisténcia social por habitante por ano em cada municipio foi
bastante reveladora das discrepéncias existentes entre 0s municipios em seus gastos com assi&téncia social

Quadro 2 - Incidéncia regional da despesa municipal com assisténcia social por habitante em
2011

| Despesas municipal em R$
Despesas na

Regides Populacéo Despesa Municipal Despesa em assisténcia social
(Sem DF) Assisténcia Social por habitante ano
em (R$)
Brasil 189.827.941 343.698.850.083 10.564.879.400 56
Norte 16.110.419 18.545.920.086 697.584.886 43
Nordeste 53.477.072 73.608.512.185 2.349.301.432 44
Centro Oeste 11.633.836 21.100.233.923 717.787.173 62
Sudeste 81.085.308 178.437.026.021 5.129.989.834 63
Sul 27.521.306 52.007.157.868 1.670.216.074 61

Fonte: Sposatital, (2014).

O Quadro 2 mostra que ha uma variacdo do gasto por habitante/ano em assisténcia social, de 43 a 63
reais. Esses valores estao bem aquém dos 70 reais/més do Programa Federal Brasil sem Miséria, que estabelece
gue todo brasileiro deve contar com, no minimo, 70 reaisAn&Respesas municipais com assisténcia social,
consideradas por habitante/ano, séo proximas do valor de 70 reais, todavia este deve ser alocado por més.

Podemos comparar com 0 Quadro 1 que mostra que o ente federativo estadual gastbup éotePé 4,1
bilhes, enquanto que o ente federal, excetuados os beneficios, gastou 1,5 bilhdo. Os municipios, com a despesa de
10,5 bilhdes, indicam que dobraram os valores das despesas realizaddsamn0hido e Estados no SUAS. O
atual valor das despesas médias dos municipios por habitante/ano, entre 43 e 64 reais, equivale a um gasto/més por
habitante de R$ 3,58 a R$ 5,25, portanto distante quase 20 vezes daqueles 70 reais/més.

Uma meta bastante razoavel seria conseguir que os recursos da assisténcia social chegassem a garantir
uma despesa de 70 reais habitante/ano, ainda que o adequado devesse ser 70 reais por més/habitante, de
acordo com o padrdo de miserabilidétdmdo por base todos os habitantes). Para que isso ocorresse, seria
preciso ampliar as despesas dos municipios em cerca de 2 bilh6es e meio, considerando que 13 hilhdes de
reais, de 201, seria o nUmero demandado de despesas para servigos por ente federativo, ou um total de 39
bilhGes de reais entre os trés entes. O calculo de garantia do valor basico de 70 reais habitante/ano por ente
federativo pode ser uma meta/padréo assentada em referéncias utilizadas, até mesmo para beneficios. Pode-
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ria ser uma orientacdo factual para que o orcamento federativo da assisténcia social tivesse maior signifig
do que os tradicionais 5% do orcamento de cada ente.

Quadro 3 — Discrepéancias entre as maiores e menores razdes de despesa municipal para
assisténcia social/habitante em 201 Regibes

Despesa por habitante (R$)

Regido ; Discrepancia
Maior Menor
1.089 0,10
Nordeste Sergipe Maranh&o 1.089 vezes
1.003 1
Centro Oeste Goias Goias 1.003 vezes
1.250 2
Sudeste Minas Gerais Rio de Janeiro 625 vezes
700 2
Norte Amapa Acre e Para 350 vezes
461 3
Sul Rio Grande do Sul Rio Grande do Sul 154 vezes

Fonte: Sposatital, (2014).

O Quadro 3 mostra que um municipio engfeEr atingiu, em 20, o gasto por habitante de 1089 reais

ado

ano. Trata-se, comparativamente, de uma quantia expressiva, mas aqui ha um novo campo de andlise e

monitoramento para o SUAS, que é ainda inexistente, ou seja, verificar como e em qué tais recursos,

que

parecem significativos frente aos demais, séo aplicados ou gastos. Digamos que eles sejam aplicados em yverba
por entidades, criacdo de outros beneficios, uniformes esportivos ou bolsas de estudo, ou ainda, que qualquer

uma dessas alternativas aqui aventadas seja uma fuga dos recursos na efetivagdo do SUAS. N&o basta

sabel

guanto é gasto, € preciso analisar no que € gasto e verificar se essa atividade é, de fato, coerente com o a

efetivacdo do SUAS.
A despesa assisténcia social/habitante/ano de 861Minas Gerais, foi mais alta, um dos seus munici-

piosregistrou a despesa de 1.250 reais habitante/ano. Por outro lado, ha municipios que praticaram dez centa-
vos de despesa por habitante/ano. Nao foram construidos parametros nesses 10 anos de implantacdo do SUAS

para orientar o trato das despesas municipais com assisténcia social.

As despesas municipais com assisténcia social mantém alta discrepancia entre cada um desses entes
federativos, o que indica um grande espac¢o a preencher para se alcancar a isonomia de trato do cidaddo na
aplicacdo de recursos financeiros governamentais. O financiamento para implantagdo do SUAS né&o tem sido

objeto de analise ou monitoramento, tanto pelos entes estaduais quanto pelo federal ou pelos préprios munic
A iniciativa do CONGEMAS em efetivar analise das despesas municipais com o SUAS merece destaque.

As despesas federaismbora significativas e crescentes, sao direcionadas para beneficios, ndo ha

acesso dos demais entes federativos nas decisfes sobre tais daspigseisdoes sobre as despesas com

pios.

beneficio sdo absorvidas pelo nivel central, a Unido, ente federativo. Elas sdo operadas pelo sistema financeiro

publico da Caixa Econdémica Fede@mplementadas pelas $za Lotéricas, como ocorre ha tempo com os
beneficios previdenciarios.

Alguns apontamentos

O pacto federativo existente no &mbito da assisténcia social ndo inclui, de fato e de direito, em absoluto,

o financiamento das despesas do SUAS. Ha um granderfastivisdo de funcdes entre financiamento e
responsabilidade do ente federativiclusive para aompreensao do que significa compartilhar responsabili-
dades e orcamentos publicos entre as trés instancias. Complicando um pouco mais as possiblidades de 4

rticu-

lacdo dos trés entes no orcamento e despesas, € preciso destacar que todos os entes federativos deven

entregar sua pega orgamentaria ao mesmo tempo e no mesmo periodo para aprovagdo pelos respe
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Legislativos da LOA-Lei de Orcamendmual. Cada ente tem uma percepcao propria do que seria um finan-
ciamento tripartite e, via de regra, essa percepcdo é pautada a partir do que esse ente desefueaxecutar
perspectiva ou proposicao ndo reflete ou ndo é decorréncia qmamacao anterior entre os entes federa-
tivos.Assim, se um ente se propde a investir em um dado servico ou beneficio, nada indica ou garante que ele
sera acompanhado pelos outros. Nesse sentido, 0 que se tem visto € um imaginario de financiamento tripartite,
mas que, de fato, tem se caracterizado mais como uma proposta subordinativa de um ente a outro do que uma
articulacdo com base na consolidacédo do SUAS.

O financiamento do SUAS vem operando com uma sobrecarga para o ente municipal, sobretudo para
dar respostas ao cidaddo no campo dos servicos socioassistenciais. Ha baixa participacéo do ente estadual no
financiamento da consolidacdo do SUAS, embora os recursos para o SUAS, especificamente nas despesas
federais, sdo menores do que o aplicado pelos Estados.

Ponto nodal a superar nessa discussao de despesas financeiras é, seguramente, a estrutura orcamentaria
da assisténcia social, procedente do periodo da ditadura.Hifitama resisténcia ininteligivel para muda-la,
colocando-a como politica de seguridade social de protecao social. Essa persisténcia burocratica faz com que
o préprio Estado Nacional desmanche a proposta contida na PNAS e no SUAS pois essa proposta enquadra
em confronto com a lei do SUAS as despesas de todos os entes federativos, inclusive o SISTN. Discute-se o
controle social do orcamento, mas o modo de processar o arranjo das despesas, ndo alterado com a Constitui-
¢cdo Federal de 1988, com a aprovacao da LOAS, Lei Federal 8735 em 1993, nem com a Lei Federal 12.435/
11, que efetiva 0 SUAS no pais, € um entrave a qualquer transparéncia orcamentaria no campo da assisténcia
social.As nomenclaturas utilizadas possuem base conceitual de entendimento ao revés da LOAS.

Ha uma reiteracdo do desencontro e despreparo entre o pacto federativo e o processo de gestdo. Os
orcamentos nasdo mais do que um conjunto de niumeros, com linguagem cartesianaz@uopceensivel,
programado para néo ser decodificado e decifravel pelo senso comum. Eles podem se tornar fotografias para
demonstrar o projeto ético politico que os governantes das trés esferas federadas buscam ,essabelecer
como permitir decodificar o modelo de sociedade que desejam, embora muitas vezes nao o revelem em seus
discursos. Séo ainda orcamentos pouco publicos, que ndo conseguem demonstrar a busca pela garantia de
protecado social, como esta determinado na Constituicdo Federal de 1988, a qual inseriu a assisténcia social no
tripé da Seguridade Social.
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Notas

1 Emdejaneirode 2013, foram acrescidos cinco novos municipios ao contingente brasileiro, resultante da emancipacao de territérios de mun
ja existentes. Foram eles: em Santa Catarina, Pescaria Brava e Balneério Rincao; no Para, Mojui dos Campos, no Rio Grande do Su
Bandeira; Mato Grosso do Sul, Paraiso das Aguas.

2 O Distrito Federal ndo se inclui nessa ordem de questfes, uma vez que ndo é um municipio e possui mais de 2,5 milhdes de habitantes.

3 Face ao objetivo deste artigo, ndo serd incluida a analise da distribuicéo da forga de trabalho nos municipios brasileiros. Esse limite adotado 1
por significado a secundariedade de tratamento da forga de trabalho na construgéo do SUAS, mas de sua alta diversidade de tratamento
entes federativos, 0 que requer andlise em separado.

4 Esses valores ndo passaram por corre¢cdo monetaria, séo apresentados em valores de 2011.

cipios
, Pinto

0 tem
entre oS

5 O Quadro 2, ao aglutinar os resultados dos municipios por estados e estes em regides, construiu uma média, que deixa escapar a leitlra mais

préxima das discrepancias intermunicipgsisnteressado € importante recorrer ao estudo original e seus registros detalhados em banco de dad
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