Descentralizacao federativa e sistema tinico de
assisténcia social

Federative decentralization and national social service system
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¢ poder dentro de um pacto federalista existente. Observando a
forma como se deu o processo de descentraliza¢éo, concluimos
que o SUAS ¢ estruturado com muitas tarefas e responsabilidades
de financiamento a cargo dos municipios, com pouca participagao
de nivel estadual e com as orientagdes gerais estabelecidas pela
Unido, mas sem o fornecimento de recursos adequados a partir
desta esfera de governo.
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Abstract: The National Social Assistance Policy, deployed in the
country since 2004, has among its guidelines the political and
administrative decentralization. This decentralization process
relates to the transfer to the subnational levels of tasks, resources
and power within a existing federalist pact. The SUAS is structured
with many tasks and responsibility of funding in charge of the
municipalities, with little participation of state level and with
general guidelines provided by the Union, but without the provision
of adequate resources from this sphere of government.
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Introducao

O desenvolvimento de politicas sociais apds a
Constituigdo Federal de 1988 vem se dando com forte
acento descentralizador. Da area da satide — pioneira
por conta do Movimento Sanitarista dos anos 1970 —a
atual situagdo das politicas urbanas organizadas sob o
guarda-chuva do Plano de Aceleragao do Crescimento
(PAC), aintegragdo e coordenagao de agdes e recursos
financeiros das diversas instancias federativas ¢ a
tonica de quase todas as politicas sociais (talvez a
politica previdenciaria seja a exce¢do mais evidente).

Ja a politica de assisténcia social, depois de
inumeras idas e vindas, comega a se estabelecer como
a politica publica esbogada na CF/88 com o advento do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) em 2004
(COELHO, 2013). Assim, quando o SUAS comeca a
ser construido, ja ha muito acimulo sobre o processo
de descentralizacdo, o que ajuda a facilitar e balizar o
processo nesta area especifica.

O objetivo deste artigo ¢ analisar o estado atual da
descentralizagdo da politica de assisténcia social brasileira,
com énfase na descentralizacdo de tarefas, de recursos
financeiros e de poder decisorio. Para isto, este artigo
conta com mais trés topicos além desta introdugdo e
das consideragdes finais. No primeiro topico ¢ feita
uma breve revisdo tedrica sobre a descentralizagao,
destacando alguns componentes centrais na analise de
grau de descentralizagdo, os determinantes que facilitam
ou dificultam estes processos e as motivagdes mais
frequentes. No segundo topico, retomamos a historia
recente da descentralizagao federativa no Brasil, com
particular énfase na evolucdo das politicas sociais.
Por fim, analisamos os componentes do processo
descentralizador no Sistema Unico de Assisténcia
Social. As consideragdes finais completam o artigo,
como de praxe.

Alguns aspectos teoricos sobre o tema
descentralizagao

Aideia de descentralizagdo ¢ um desdobramento do
conceito de federalismo, que organiza a convivéncia
entre entes federativos heterogéneos, sem estabelecer, a
priori, uma relac@o de hierarquia entre eles. Diz Rodden
(2005, p. 17),

[...] o contrato federal original ¢ um acordo sobre a
composicdo e os poderes do governo central, bem
como as ‘regras do jogo’ que estruturardo as futuras
interagdes entre esse governo e as unidades que o
compdem.

O federalismo busca o equilibrio politicamente
aceitavel entre a autonomia de cada nivel de governo
e a dependéncia entre as unidades que compdem a
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federacdo para alcancar a execugdo bem sucedida
de politicas publicas. Em outras palavras, a questao
central do federalismo ¢ a distribuicdo de deveres
e direitos entre os entes federativos e as relagdes
que estabelecem a forma legitima de conduzir este
jogo de poder. Os deveres (as atribuicdes) podem
ficar mais concentrados na autoridade central ou
mais descentralizados em unidades subnacionais.
Da mesma forma os recursos podem ser concentrados
ou descentralizados.

Logo, o processo de descentralizagdo implica em
transferéncia de atribui¢des e tarefas, recursos e poder
da Unido para estados e municipios'. A intensidade
destas transferéncias ¢ decisiva para se avaliar o grau
de descentralizagdo. Cada um destes componentes a
serem transferidos pode ser visto em separado:

Tarefas: A transferéncia para estados e municipios
da responsabilidade pela implementacdo e
geréncia de politicas publicas ¢ a face mais
explicita do processo de descentralizagdo.
Entretanto, esta transferéncia ndo aponta
inequivocamente para uma descentralizagdo —¢é
possivel que haja uma mera administragao
local de politicas definidas centralizadamente
no nivel federal,

Recursos: O grau de descentralizagdo fiscal pode ser
medido pela distribuigao das despesas e receitas
entre os diferentes niveis de governo. Qual a
porcentagem da carga tributaria que cabe a
cada esfera de governo e qual a participagdo
de cada esfera de governo no financiamento
das politicas sdo indicadores muito utilizados
nestas analises. Jonathan Rodden considera
igualmente importante avaliar a estrutura
regulatoria das finangas subnacionais,
considerando a capacidade de arrecadagao de
receitas proprias (fixagdo de aliquotas e definigao
de fontes de arrecadagio), de endividamento,
de financiamento do déficit — inclusive por
meio de unidades bancarias de propriedade
subnacional (RODDEN, 2005);

Poder: Por fim, ha a descentralizagdo ou centralizagdo
de poder, entendido como a possibilidade de
definir autonomamente politicas e programas
prioritarios ou, ainda, de estabelecer localmente
diretrizes e mecanismos de gestdo a serem
adotados para as politicas nacionais. Para
exercer esta autonomia, porém, nao basta
vontade, mas ¢ necessario uma capacidade

! Evidentemente, no processo de centralizagdo, ocorre a situagdo inversa
— as tarefas, os recursos e o poder se concentram na Unido, com o
enfraquecimento de estados e municipios.
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técnica das equipes dos governos municipais
e estaduais e que “[...] haja condi¢oes mais
globais que dao suporte a transformagdo do
papel do governo no nivel municipal |[...]”
(ABRUCIO; COUTO, 1996, p. 41~

Marta Arretche (1998) mostra que ha trés tipos
de determinantes que facilitam (ou dificultam) a
descentralizagdo.

*  Determinantes estruturais: capacidade financeira
dos niveis subnacionais para financiar as
politicas; e capacidade técnico-administrativa
nos niveis subnacionais para gerir e operar
as politicas;

*  Determinantes institucionais: natureza das
politicas a serem descentralizadas; o legado
prévio destas politicas; e as regras constitucionais
que regulam a oferta dos servigos;

*  Determinantes ligados a ago politica: as
relagdes entre os niveis de governo ¢ as
relagdes entre Estado e Sociedade.

Fernando Abrticio (2005) também aponta outras
questdes que colocam obstaculos ao bom desempenho
das agdes descentralizadas. Sdo elas as grandes
desigualdades economicas entre as unidades da federacao,
o foco exclusivo na agdo restrita a0 municipio — sem
considerar os problemas existentes em niveis regionais
(esta questdo ¢ agravada pela acelerada metropolizagao
do pais) e a sobrevivéncia de “[...] resquicios culturais
e politicos anti-republicanos no plano municipal [...]”
(ABRUCIO, 2005, p. 49). Além destas questdes,
Abrucio (2005) reforca a afirmagao de Arretche (1998)
referente a necessidade de uma capacidade técnica-
administrativa das entidades subnacionais para levar
adiante a descentralizacdo.

Sabendo que hé diversos fatores a serem cumpridos
para que a descentralizagdo seja bem sucedida, fica
a questdo: por que esta seria uma forma federativa
desejavel? Dois motivos, ndo excludentes, sao mais
comumente apontados como respostas a esta questao.

O primeiro motivo parte da suposic¢ao de que “[...]
formas descentralizadas de prestagdo de servigos seriam
mais democrdticas e que, além disso, fortaleceriam
e consolidariam a democracia [...]” (ARRETCHE,
1996, p. 1). A ideia basica deste argumento é que o
poder local ¢ “mais proximo” dos cidaddos, sendo,
assim, mais facilmente controlado pela comunidade
e estando mais vulneravel as aspiracdes ¢ demandas
da populagao local.

2 Os autores referem-se mais especificamente a transferéncia de recursos
financeiros e, principalmente, de mecanismos que estimulem a cooperagio
entre as unidades federativas.
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Nesta primeira formulago, ha duas questdes que
precisam ser mais bem esclarecidas. Primeiramente,
poder local ndo ¢ mais proximo dos cidaddos do
que o poder central — ele apenas cuida, geralmente,
de questdes mais concretas, como a limpeza urbana
ou o asfaltamento de ruas. Porem, tanto a politica
macroecondémica como a ambiental, por exemplo,
também tém impactos diretos na vida cotidiana
dos cidaddos, isto ¢, sdo igualmente “proximas” ao
cidaddo comum (NUNES, 1996; BRANDAO, 2007).
Em segundo lugar, a possibilidade de participacdo
direta dos cidadaos apresenta maiores dificuldades
operacionais quando pensada para uma grande escala,
tanto em termos de tamanho da populagao quanto na
variedade de escopos de questdes a serem discutidas
(ARRETCHE, 1996). Ou seja, nos municipios — por
sua menor dimensdo se comparado ao estado ou pais
— hé maior facilidade para a participagao popular na
implementagdo e controle das politicas. Porém, esta
participagdo somente ¢ viavel dentro de um escopo
mais limitado (“concreto”) de questdes.

Assim, ¢ certo que a descentralizagdo politico-
administrativa pode facilitar a emergéncia de atores
que busquem influenciar o andamento das politicas no
nivel local. Entretanto, a descentralizagdo ndo garante
absolutamente esta emergéncia. Vale lembrar com relagao
a esta questdo que, na experiéncia latino-americana, o
controle politico local tradicionalmente ficava nas maos
de oligarquias fundadas na posse de terras. Portanto,
para que esta identidade (mais descentralizacdo = mais
democracia) seja efetivada, ¢ necessaria a criagdo de
mecanismos de participagdo e controle social, conforme
preconizado na segunda diretriz do Sistema Unico de
Assisténcia Social.

Ha ainda, um segundo motivo que ajuda a explicar
porque a descentralizagdo ¢ apontada como uma forma
federativa desejavel. Ele ¢ relativo a redugdo do tamanho
do Estado central com ganhos de eficiéncia. O fundamento
para tal resposta ¢ que as formas descentralizadas de
prestacao de servicos seriam mais eficientes do que as
formas centralizadas. Os motivos para estes ganhos de
eficiéncia sdo varios, como por exemplo, a competicao
entre unidades federativas que seriam potencialmente
geradoras de inovagdes nos desenhos das politicas, e
haveria maior variabilidade na provisao de servigos,
sendo possivel para cada localidade adotar a forma
mais adequada para sua realidade.

Além disso, dentro de um contexto de crise do
Estado desenvolvimentista (na América Latina) e do
Welfare State (na Europa), a transferéncia de encargos
e tarefas do governo central para niveis subnacionais
ajudaria no esforco de ajuste fiscal da Unido.

Em maior ou menor nivel, estas duas justificativas
(aprofundamento da democratizagdo e aumento na

teoria&pesquisa 27 m
REVISTA DE CIENCIA POLITICA



Coelho

eficiéncia alocativa do Estado) podem ser observadas
nas experiéncias descentralizadoras observadas em
diversos paises.

Essas duas dimensdes complementares estdao
presentes nos processos de descentralizagdo, mas a
importancia relativa assumida por estes dois vetores
depende da natureza da coalizdo politica que da
suporte as reformas. Coalizdes com predominio de
forcas politicas liberais/conservadoras enfatizam
aspectos relativos a ganhos de eficiéncia e redugao
do setor publico. Coalizdes social-democratas, por
outro lado, privilegiam os aspectos relativos ao
controle social e democratizagdo da gestdo local
(MELO, 1996, p. 13).

A descentralizacao brasileira apos os
anos 1980

A descentralizagao politico-administrativa ¢ uma
ideia que desde o final dos anos 70 vem ganhando
destaque na agenda publica brasileira. Entretanto,
este fato nao se trata de uma particularidade nacional.
Pelo contrario, ¢ um processo observado em diversos
paises do mundo, sendo que, obviamente,

[...] sua implementagao diferencia-se, de pais a pais,
de acordo com especificidades historicas, coalizdes
sociais e arranjos institucionais [...] (ABRUCIO,
2005, p. 42)°.

No Brasil, os anos 1980 sdo marcados por uma
mobilizagdo em prol da descentralizagdo. Este ¢ um
periodo de transi¢ao de uma ditadura (que centralizou
politicas, tributos e poder) para uma democracia. O ponto
culminante desta transi¢do — a Assembleia Nacional
Constituinte — se deu com intensa participagdo de atores
ligados a niveis subnacionais de governo. Portanto,
um forte motor do pensamento descentralizador foi
a sua associagdo com o processo de democratizagao
vivenciado na época pela sociedade. Nao se pode,
porém, ignorar que a Unido enfrentava uma crise
financeira que inviabilizou a continuidade do modelo
econdmico nacional-desenvolvimentista e dava passagem
ao idedario liberal que chegou ao poder com Collor
de Mello. Portanto, no Brasil, a descentralizagio se
deu tanto por fatores ligados a um pensamento mais
progressista (aprofundamento da democracia) quanto
por fatores mais liberais (esvaziamento do papel do
Estado no nivel federal) (AFFONSO, 1996, 2000;
ARRETCHE, 1996).

Independente da importancia de cada fator no
resultado final, a Constitui¢ao Federal redesenhou os

> Asexperiéncias francesa, espanhola e italiana sdo os casos mais citados
(SATO, 1993; ARRETCHE, 1996).
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papeis de cada ente federativo, cabendo aos municipios
(indicados como entes federativos em igual condig@o
que estados e Unido) o papel de grandes beneficiarios da
descentralizacdo fiscal promovida. Foram aumentados
os repasses obrigatorios da Unido para os municipios,
foram aumentados os percentuais de receitas proprias,
foram mantidos instrumentos financeiros e administrativos
que fortaleciam as instancias subnacionais (como 0s
bancos ou empresas estatais estratégicas).

Segundo calculos de Rui Affonso e N. C. Senra
(AFFONSO; SENRA, 1994) ¢ de José Roberto
Afonso (2006), o percentual de receitas disponiveis
para a Unido caiu de 69% dos recursos fiscais, em
1980, para 58% em 1994, e chegou a 57% em 2004.
A participac@o dos estados cresceu de 22% no inicio
da década de 80 para 27% em 1994 — retraindo-se
para 25,3% em 2004. Ja os municipios tiveram sua
participagdo no total de receitas fiscais aumentada de
9%, em 1980, para 15%, em 1994 e chegou a 17,3%
uma década depois*.

Entretanto, a Constituigdo Federal ndo apenas
alterou a repartigdo fiscal entre os entes da federacao.
Ela também estabeleceu diretrizes para novas atribuigoes
e novos poderes as instancias subnacionais. Porém, a
Constituicao ndo avangou muito na explicitacao dos
mecanismos de coordenagdo por meio dos quais se
daria este processo.

[...] nesta leitura do texto constitucional constata-se
apresenca de termos como autonomia, competéncia
comum, cooperagao, participacdo da comunidade,
plebiscito, referendo e iniciativa popular. Pode-se
afirmar que o sentido da descentralizag@o esta
difundido ao longo do texto constitucional — esta
explicito s6 no caso da satide —, mas ndo existe
uma diretriz uniforme. Ao contrario, sdo preceitos
setorialmente heterogéneos, comprovando a atuagao,
durante a Constituinte, de grupos diferenciados de
pressdo e interesse (SATO, 1993, p. 9).

Como o periodo também foi marcado por uma crise
financeira do Estado, observou-se uma tentativa de
repassar desordenadamente as instancias subnacionais
a operagao de politicas ptiblicas. Assim, num primeiro
momento a Unido transferiu fun¢des abruptamente
para estados e municipios, ancorada no argumento da
necessidade de descentralizar as agdes, num movimento
que acabou por desarticular servigos importantes’.
Os estados, por sua vez, participavam da operagdo de

4 Dados de 1980 e 1994, ver Affonso e Senra (1994); Dados de 2004,
ver Afonso (2006).

> Eduardo Fagnani (2005) chama estes movimentos de Operagdo
Desmonte ¢ Operagéio Rescaldo. Um grande problema, como notou
Affonso (1996), foi que a descentralizagdo brasileira ndo foi coordenada
pelo Governo Federal — pelo contrario, a Operagdo Desmonte foi uma
clara tentativa de inviabilizar o processo.
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politicas financiadas pelo Governo Federal, mas nao
se sentiam obrigados a colaborar no financiamento
das mesmas. A linha final da descentralizacdo foi os
municipios.

Nesse contexto, o resultado do jogo de empurra,
ou do pass the buck, foi que grande parcela dos
encargos acabou sendo assumida pelos municipios.
Na década de 1990, as administra¢cdes municipais
passaram a promover politicas nas mais variadas
areas [...] (FRANZESE; ABRUCIO, 2009, p. 13).

O artigo 23 da Constitui¢do estabelece como
competéncias concorrentes, ou seja de responsabilidade
da Unido, de estados, municipios e do Distrito Federal,
acoes nas areas de saude, cultura, educacdo, protecio
ao meio ambiente, abastecimento alimentar, habitagao,
saneamento basico, combate a pobreza, entre outros.
O artigo 24 lista areas de competéncia concorrente para
a proposicao de legislacao, e tem dezesseis incisos.
Como afirma Marta Arretche:

Em praticamente nenhuma area relevante da politica
publica esta a Unido impedida de propor legislagao,
o que confere grande capacidade de iniciativa
legislativa. Assim, o governo federal conta com
autoridade regulatoria para regular as politicas
que sdo executadas pelos governos subnacionais
(ARRETCHE, 2013, p. 51).

Mesmo assim, Abrtcio (2005) classifica as relagdes
entre as esferas de governo, no periodo que vai do
inicio dos anos 80 até 1994, como um federalismo
estadualista, ndo cooperativo e muitas vezes predatorio.
Estadualista porque o péndulo federativo esteve a favor
dos estados — e ndo do governo central; ndo cooperativo
e predatorio por conta de movimentos como guerra
fiscal, repasse de gastos dos estados para o Governo
Federal por meio dos bancos estaduais, entre outros.

Ainda segundo Abrtcio (2005), o federalismo
estadualista entra em crise com o langamento do Plano
Real, em 1994. Em primeiro lugar, ha a retomada da
capacidade fiscal da Unido. As contribuigdes sociais
foram as saidas fiscais para que o Governo Federal
conseguisse recursos sem a necessidade de reparti¢ao
com outros entes federados. Segundo Almeida (2005),
as contribui¢des passaram a responder por 20% das
receitas da Unido em 2000. Também houve a aprovagio
do Fundo Social de Emergéncia (FSE), que “liberou”
recursos para o Governo Federal — “[...] a primeira
grande vitoria federativa da Unido desde a aprovagdo
da Emenda Passos Porto, em 1983, quando se iniciou o
aprofundamento da descentralizagdo |[...]” (ABRUCIO,
2005, p. 50)°.

¢ O FSE passou, posteriormente, a se chamar Fundo de Estabiliza¢ao
Fiscal (FEF) e, a partir de 2000, Desvinculagdo de Recursos da Unido
(DRU).
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Concomitante ao fortalecimento fiscal federal, o
Plano Real marcou a explicitagdo de uma crise das
financas estaduais. Trés motivos principais podem ser
destacados: com o fim da inflagéo, os governos estaduais
deixaram de se beneficiar do imposto inflacionario.
Outro aspecto relevante foi a elevagdo da taxa de juros
— uma das ancoras do plano de estabilizagdo — que
impactou negativamente sobre as dividas estaduais. Por
fim, houve também uma série de medidas tributarias
centralizadoras (AFFONSO, 2000; ALMEIDA, 2005;
ABRUCIO, 2005).

A renegociagdo das dividas estaduais imp0s aos
Governos Estaduais condigdes muito restritivas, com
metas de endividamento, superavit primario, gastos
com salarios e privatizagdo de empresas estaduais.
Em 2000, a Lei de Responsabilidade Fiscal veio a
somar nos limites impostos as instancias subnacionais.
Em outras palavras, o Governo Federal alterou a
estrutura regulatdéria das finangas subnacionais.
A capacidade de endividamento e de financiamento
do déficit (inclusive por meio de unidades bancarias
de propriedade subnacional) foi sendo limitada a
partir de 1995.

E neste contexto fiscal que o Governo FHC
comeca a organizar a descentralizagdo de politicas
sociais. Na area da saude, este movimento ja vinha
desde antes de 1995, mas é com a Norma Operativa
Basica (NOB), de 1996, que se procurou estruturar
as competéncias e responsabilidades de cada ente
federado, estabelecendo formas de estimulo baseado
na transferéncia de recursos correspondentes as
atribui¢des assumidas pelas instancias subnacionais’.
No caso da satde, uma grande inovagao foi a criagdo
de espacos institucionais de pactuacdo de gestores
bipartite (municipios e estado) e tripartite (municipios,
estados e Unido). Avaliando a importancia destes
espagos, Franzese e Abrtcio dizem:

Esses novos espacos de negociacdo intergovernamental
ndo fazem parte do desenho federativo da Constituig¢do
de 1988. Sao resultados da evolugdo de um modelo
criado no &mbito da politica de saude e constituem um
legado institucional dessa politica para o funcionamento
da federagdo brasileira. Nesse sentido, a inovagdo
do SUS, criada no ambito da politica da satde,
colabora para a redefinicdo do modelo federativo
brasileiro, trazendo uma nova forma de negociacdo
intergovernamental que traz consequéncias para além
do ambito setorial. Prova disso ¢ que seu formato

7 Asatde é uma area onde o movimento social em prol da estrutura¢do do
setor foi mais bem sucedido. Assim, a regulamentagao do setor comegou
ainda nos anos 80 com o SUDS — Sistema Unico e Descentralizado
da Satde. A Lei Organica da Satde foi editada em 1990; a Comissao
Intergestores Tripartite foi criada em 1991; a NOB/93 consolidou suas
atribuigdes, além de criar Comissdes Intergestores Bipartite e definir
as modalidades de habilitagdo de municipios e estados.
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institucional foi destacado do contexto da saude
e replicado para o setor de assisténcia social [...]
(FRANZESE; ABRUCIO, 2009, p. 17).

Ja a educagdo teve, em 1996, aprovada a Lei de
Diretrizes e Bases (LDB), que estabeleceu um conjunto
de diretrizes e metas a serem seguidas pelas unidades
subnacionais. Este setor também optou por adotar
um mecanismo para financiar a descentralizacao.
O Fundo de Manuten¢ao e Desenvolvimento do Ensino
Fundamental e de Valoriza¢ao do Magistério (FUNDEF)
ndo buscou estimular a descentralizagdo por meio
apenas de transferéncias federais, mas também por
uma redistribui¢@o de recursos municipais e estaduais
no setor®. Outra diferenca entre as areas sociais ¢ que
a educacdo ndo instituiu formalmente espagos de
negociacao federativa. Porém, o Conselho Nacional
dos Secretarios Estaduais de Educagdo (CONSED)
e a Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educagao (UNDIME) constituem foruns de articulagao
federativa que acabaram por conquistar um lugar na
definicdo nacional da politica para a area.

A assisténcia social teve seu sistema fortemente
influenciado pela experiéncia da drea de saude. Por se
tratar da area focalizada neste artigo, detalharei com
maior minucia a evolug@o da descentralizacdo desta
politica no proximo item.

Portanto, desde 1994, o Governo Federal retornou
a primazia na conducao do processo federativo. Um
conjunto de leis ¢ criado, restringindo a capacidade de
arrecadagdo e regulamentando os gastos das unidades
subnacionais; as bases das politicas sociais descentralizadas
sdo estabelecidas, com a obrigatoriedade de criagao de
fundos setoriais especificos, de conselhos de controle
social, entre outros requisitos. Porém, o Governo FHC
viveu uma contradi¢ao entre sua politica econdomica
(que freava o crescimento econdmico, aumentava as
demandas sociais e enfraquecia a capacidade fiscal
de resposta do Estado) e a politica social. Ou, nas
palavras de Eduardo Fagnani:

Os constrangimentos ao crescimento econdémico
intensificaram a desorganiza¢do do mercado de
trabalho, ampliando a exclusdo e fragilizando as
fontes de financiamento do gasto social. As respostas
oficiais dadas a questao do desemprego mostram-se
insuficientes em face da sua dimensao estrutural.
Os impulsos no sentido da implementagdo de politicas
sociais nacionais e descentralizadas foram minados
pela politica econdmica. O agravamento das finangas

8“4 difereng¢a na educagao é que a politica ndo contou com aporte
significativo de recursos federais como indutor da descentraliza¢ao —a
exemplo do que ocorreu na saiide e na assisténcia social. A fonte dos
recursos que sustentou a politica foi, principalmente, a redistribui¢ao
do or¢amento dos estados e municipios baseada em seu desempenho
na questéo do acesso [...]” (FRANZESE; ABRUCIO, 2009, p. 21).
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dos Estados e municipios ocorreu simultaneamente
ao processo pactuado de transferéncia de encargos e
responsabilidades para essas instancias, sobretudo
nos setores da saude, assisténcia social e educagdo
fundamental. O imperativo do ajuste fiscal reduziu
os raios de a¢do governamental e restringiu as
possibilidades de “reestruturar com equidade” os
servigos sociais basicos [...] (FAGNANI, 1999,
173-174).

Durante as gestdes petistas no Governo Federal,
0s gastos sociais cresceram bastante, além da politica
econdmica ter se voltado para o crescimento econdmico
e aumento do emprego ¢ da renda. A despeito da
continuidade do uso de estratégias legislativas diversas
na regulagdo de aspectos referentes a assuntos de
interesse de instancias subnacionais’,

[...] as transferéncias intergovernamentais
condicionadas passam a ser utilizadas em diversas
areas governamentais enquanto indutor de programas
e praticas eficazes, eficientes ou inovadoras no plano
nacional [...] (MACHADO, 2014, p. 338).

Ou seja, 0 Governo Federal estabeleceu um conjunto
de diretrizes para a estruturago de politicas nacionais
e a forma de incentivo utilizada foi condicionar
transferéncias de recursos a adesdo a estas diretrizes.

A descentralizacao da politica nacional
de assisténcia social

Na Constituigdo Federal de 1988 constou como
uma diretriz da area de assisténcia social a

[...] descentralizag¢do politico-administrativa, cabendo
a coordenagdo e as normas gerais a esfera federal ¢ a
coordenagdo e a execugdo dos respectivos programas
as esferas estadual e municipal, bem como a entidades
beneficentes e de assisténcia social [...] (BRASIL,
1988, artigo 204).

Porém, como a distribui¢cdo de recursos e
responsabilidades entre os entes da federacdo
ndo ficou definida na Carta Magna, num primeiro
momento os impactos praticos desta diretriz foram
nulos. Um avango ligeiramente mais concreto ocorre
somente em 1993, com a promulgacdo da Lei Orgéanica
da Assisténcia Social (LOAS). Em 2004, ¢ editada a
Politica Nacional de Assisténcia Social, que prevé

° Arretche (2013) mostra que a producdo legislativa por iniciativa do
Governo Federal de assuntos de interesse de estados e municipios é
constante ao longo de todas as gestdes desde 0 ano 1990. No Governo
Collor foram 3 iniciativas legislativas com este carater; foram seis no
Governo Itamar Franco; foram 14 no primeiro mandato de FHC e outras
24 iniciativas no segundo mandato; por fim, no primeiro mandato de
Lula foram enviadas ao legislativo 12 projetos, medidas provisorias
ou propostas de emenda a constituigéo.
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a implantagdo de um Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS). A regulamentagdo do SUAS ¢ feito
por meio de diversas Normas Operacionais Basicas,
Orientagdes Técnicas e outros documentos. Em 2011,
a Lein® 12.435, de 06 de julho, reformulou a LOAS,
incorporando diversos avangos feitos nos tltimos anos
sob vigéncia do SUAS (BRASIL, 2011).

Descentralizacao de tarefas

Entre os artigos 11 e 15 da LOAS (BRASIL,
1993) foi feita uma primeira tentativa de delimitar as
competéncias das trés esferas de governo. Pela proposta
de entdo, cabe aos municipios executar os projetos de
enfrentamento da pobreza incluindo a parceria com
organizagdes da sociedade civil; prestar os servigos
assistenciais; e atender as acgOes assistenciais de
carater de emergéncia. A atualizagdo da LOAS, em
2011, incluiu as atribuigdes de destinar recursos para o
pagamento de beneficios eventuais estabelecidos pelos
Conselhos Municipais de Assisténcia Social, efetuar o
pagamento de auxilio natalidade e funeral, cofinanciar
o aprimoramento da gestdo no nivel local e realizar
o monitoramento e avaliacdo da politica municipal.

Ja aUnido e os estados devem, desde 1993, apoiar
técnica e financeiramente os municipios. Aos estados,
ainda, cabe organizar servigos e programas que
necessitem de uma escala regional. A partir de 2011,
anova LOAS prevé que a Unido também acompanhe
os resultados da gestdo descentralizada do SUAS,
incluindo estimulos para a melhoria do desempenho
gerencial das instancias subnacionais. Os estados
devem também destinar recursos para beneficios
eventuais estabelecidos pelos Conselhos Estaduais de
Assisténcia Social, cofinanciar o aprimoramento da
gestdo municipal e regional e realizar o monitoramento
e acompanhamento das agdes do SUAS no seu territorio.

A acdo territorializada nao significa exclusivamente
acao municipal, estadual (entendida como homogénea
para todo estado) ou federal (entendida como
homogénea para todo pais). O SUAS prevé — dentro
das atribuigdes estaduais — o planejamento e execugao
de a¢des regionais. No artigo 15 da NOB/SUAS, estdo
listadas entre as competéncias e atribui¢des estaduais
(BRASIL, 2012):

III - estimular e apoiar técnica e financeiramente as
associagdes e consorcios municipais na prestacao de
servigos de assisténcia social;

IV - organizar, coordenar e prestar servigos
regionalizados da protecdo social especial de média
e alta complexidade, de acordo com o diagnostico
socioterritorial e os critérios pactuados na CIB e
deliberados pelo CEAS;
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XI - coordenar o processo de defini¢do dos fluxos
de referéncia e contrarreferéncia dos servigos
regionalizados, acordado com os Municipios e
pactuado na CIB.

Ou seja, as agdes que necessitem de respostas
regionalizadas devem ser apoiadas (técnica e
financeiramente), organizadas, coordenadas, prestadas
pelo estado. Porém, a atuagdo dos estados no SUAS ainda
¢ relativamente timida. Um indicador evidente ¢ a baixa
extensdo do Unico equipamento de assisténcia social
previsto para funcionar de forma regionalizada, caso
seja necessario: o Centro de Referéncia Especializado
de Assisténcia Social. Segundo a LOAS, no seu Artigo
6-C, § 2%

O Creas ¢ a unidade publica de abrangéncia e
gestdo municipal, estadual ou regional, destinada
a prestacdo de servicos a individuos e familias
que se encontram em situacdo de risco pessoal ou
social, por violag@o de direitos ou contingéncia, que
demandam intervengdes especializadas da protegio
social especial (BRASIL, 1993).

A evolugao dos dados mostra que, apesar do numero
de CREAS no Brasil, a grande maioria ¢ de ambito
municipal, com poucos CREAS regionais. Entre 2006
e 2010, o nimero de CREAS municipal aumentou
quase 80%. Enquanto isso, saindo de uma base muito
menor, o incremento de CREAS regionais foi inferior
a 25%. No quadriénio seguinte (entre 2014 ¢ 2010),
o crescimento de CREAS municipais foi da ordem
de 50%, enquanto os CREAS regionais cresceram
menos de 10%. O Grafico 1 abaixo mostra esta
evolucdo diferenciada. Em 2014, os CREAS regionais
representavam 2,3% do total de CREAS existentes no
pais, o que aponta para uma baixa articulagdo estadual
em prol deste tipo de equipamento.

Também chama aten¢do a pouca participacdo
dos governos estaduais e do Governo Federal na
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Grifico 1. Evolugdo do niimero de CREAS, municipal
e regional, Brasil, 2006-2014. Fonte: Brasil (2015).
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coordenagdo/prestagdo de servigos voltados para a
populacdo em situagdo de rua, uma populagdo que
apresenta alto grau de mobilidade territorial entre
municipios.

Esta situag@o é tdo evidente que, em outubro de 2007,
0 Governo Federal langou o Pacto de Aprimoramento da
Gestao dos Estados e do Distrito Federal no contexto do
Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS (BRASIL,
2007). O pacto exige uma série de providéncias por
parte dos estados que queiram celebra-lo. Sao elas:

I - criagdo e funcionamento do respectivo Conselho
de Assisténcia Social;

II - criagdo e funcionamento do respectivo Fundo
de Assisténcia Social;

III - alocagdo de recursos financeiros proprios no
respectivo Fundo de Assisténcia Social;

IV - criagdo e funcionamento da Comissao Intergestores
Bipartite - CIB, exceto para o Distrito Federal,

V - demonstrag@o da capacidade de gestao;

VI - apresentagdo do relatorio anual do cumprimento
do respectivo Plano de Assisténcia Social; e

VIII - celebragdo do Pacto de Aprimoramento de
Gestao (Portaria 351, art. 2°).

Por meio do Pacto de Aprimoramento de Gestao,
o Governo Federal repassa aos estados o Incentivo
Financeiro ao Aprimoramento da Gestao dos Estados
e do Distrito Federal. Os recursos recebidos devem
ser investidos, necessariamente, na gestao do Sistema
Unico de Assisténcia Social. Trata-se de um esforgo
no sentido de estimular os estados e o Distrito Federal
a organizar sua acao de apoio aos municipios.

Descentralizacao de recursos

A LOAS de 1993 legislou sobre a transferéncia
de recursos entre os diferentes niveis de governo,
exigindo que instancias subnacionais contassem com
um Conselho de Assisténcia Social, um Plano de
Assisténcia Social e um Fundo de Assisténcia Social.
A Lei de 2011 manteve estas exigéncias.

No sentido de aumentar o grau de previsibilidade da
continuidade do financiamento das agdes, a NOB-SUAS
(BRASIL, 2005) estabeleceu um modelo de repasses
de verbas de forma automatica e regular, chamada
de fundo (federal) a fundo (municipal), superando
o modelo de convénios especificos relacionados ao
nimero de atendimentos realizados. Ou seja, com
o modelo fundo-a-fundo, o municipio ficou mais
confortavel para assumir responsabilidades com a
politica de assisténcia social, pois tinha maior certeza
com relacdo a regularidade dos repasses de recursos
financeiros por parte da Unido — situa¢do que ndo era
tao garantida pelo modelo convenial, quando o repasse
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dependia da regularizagdo e renovagao periddica dos
contratos de convénios. Nas palavras de Costa e Palotti,

Por estar inserido no bojo das a¢des continuadas da
Assisténcia Social [...], o PAIF ndo deixara de ser
transferido aos municipios que integrem sua rede de
co-financiamento, a menos que sejam desabilitados
do SUAS. Todo isso confere um alto grau de certeza
e confiabilidade as agdes indutoras empreendidas
pelo governo federal mediante co-financiamento,
consubstanciadas em regulamentagdes formais da
politica (COSTA; PALOTTI, 2009, p. 20).

Além de diminuir os riscos das instancias subnacionais,
houve um incremento nos estimulos para que estados
e municipios estruturem suas politicas e assumam
maiores responsabilidades na area de assisténcia
social. O aumento de recursos federais, entretanto,
foi repartido entre os municipios de acordo com a
complexidade da gestao local. O uso de indicadores
objetivos para definir os valores a serem transferidos
da uma boa mostra desta decisdo. O Indice SUAS
foi estabelecido para organizar e priorizar a partilha
dos recursos.

Este indice foi construido de modo a priorizar
municipios: a) com maior propor¢ao de populagdo
vulneravel (indicado pela taxa de pobreza); b) menor
capacidade de investimento (indicado pela receita
corrente liquida municipal per capita) e; ¢) menor
investimento do Governo Federal na Prote¢ao Social
Basica (identificado pelos recursos transferidos pelo
Fundo Nacional de Assisténcia Social - FNAS para
a Proteg¢@o Social Basica per capita). Esses trés
indicadores foram definidos pela NOB-SUAS, que
estabeleceu ainda que a propor¢do de populagdo
vulneravel teria peso 2 enquanto os demais indicadores
teriam peso 1 (DUTRA et al., 2009, p. 20).

Posteriormente, a Portaria MDS/GM n° 225 definiu as
despesas per capita da assisténcia social pelos trés entes
federados como um indicador complementar. Segundo
Dutra et al. (2009, p. 20) “[...] esse quarto indicador
visa claramente criar incentivos ao co-financiamento
por parte dos municipios [...]”.

Outro indicador objetivo de repasse de verbas
vinculado 4 estruturagio local da politica ¢ o Indice
de Gestdo Descentralizada (IGD), do programa Bolsa
Familia, que vincula o repasse financeiro ao desempenho
gerencial do municipio'®. Este repasse estimula o
aperfeicoamento e atualiza¢do do cadastro, medido pelo
Indice de Cadastro (ICadastro). A articulagio intersetorial
com educacao e saude também ¢ avaliada, por meio
do Indice de Condicionalidades (ICondicionalidade).
Além da melhora do cadastro ¢ da qualidade da acao

19 Entre janeiro e agosto de 2010, foram repassados aos municipios R$
124, 59 milhdes referentes ao IGD.
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intersetorial, os recursos repassados aos municipios
facilitam a estruturag¢@o do programa no nivel local.

Deve-se notar que esta pratica rompeu com as séries
histdricas de financiamento de entidades e estabeleceu
novos parametros. Para os municipios, o trato deste
“legado prévio”, como define Arretche (1998) quando
fala dos determinantes institucionais que facilitam ou
atravancam a descentralizagdo, apresentou certa reagao,
0 que exigiu tempo para realizar as adequagdes exigidas.

Evidentemente, o enfrentamento destas reagdes
foi facilitado pela abundéncia de recursos que passou
a ser destinado a area. Conforme mostra a Tabela 1
abaixo, em 2004, foram destinados a assisténcia social
cerca de R$ 18 bilhdes; em 2012, este valor chegou
a mais de R$ 72 bilhdes — um incremento de quase
300% em nove anos. Deste montante, mais de 75% ¢é
de recursos federais, cabendo 15% aos municipios e
0s 6,6% restantes aos estados. Também foi 0 Governo
Federal que mais aumentou seu recurso destinado a
area (308,7%), seguido pelos municipios (cujo aporte
cresceu 282% no periodo) e os estados (crescimento
de 205%).

Os valores investidos pela Unido, porém, incluem
os valores destinados a programas de transferéncia de
renda, como o Beneficio de Prestacao Continuada e
Programa Bolsa Familia. A Tabela 2 traz os dados ja
descontando estes valores e, contabilizando apenas os
investimentos em programas, projetos e servicos do
SUAS, o montante investido pela Unido cai muito.
A esfera federal (e, de forma aproximada, os estados)
contribui com cerca de 25% do total. As vezes ha
maior participagdo dos estados, as vezes da Unido.
Somente em 2012, a Unido passa a ter um gasto
expressivamente superior aos estados — mesmo assim,

este valor equivale a pouco mais da metade investido
pelos municipios.

Com a queda do volume de investimentos federais,
temos a primazia do financiamento municipal dos
servigos, programas ¢ projetos do SUAS — desde
2008 os municipios respondem por mais de 50% do
financiamento.

Descentralizac4o de poderes

O terceiro componente relacionado a intensidade
da descentralizacdo ¢ a transferéncia para instancias
subnacionais de capacidade decisoria. Machado (2014)
criou um indicador que varia entre as situagoes ideais
extremas de capacidade decisoria. Em um polo o
autor colocou com valor de 0,0 o modelo no qual os
governos subnacionais sao meros executores de “[...]
programas concebidos, desenhados, controlados e
monitorados pelo governo federal [...]” (MACHADO,
2014, p. 341); no outro polo, com valor de 1,0 esta o
modelo de gestao compartilhada entre todos os entes
federativos.

Com relac@o ao poder de agenda e a integragdo nos
desenhos e incentivos, a anélise para a assisténcia social
chegou ao valor de 0,66, ou seja com forte intervengao
dos estados e municipios na defini¢ao da agenda e no
desenho dos incentivos. Isto ocorre porque — tal qual na
saude, conforme citado anteriormente —as Comissoes de
Gestao Intergovernamentais (Comissdes Intergestoras
Bipartite [CIB] e Tripartite [CIT]) ajudam a consolidar
um padrdo mais cooperativo de federalismo.

O funcionamento das CIBs e CIT do setor, bem como
das instancias de articulagdo horizontal dos estados
e municipios — o Forum Nacional de Secretarios

Tabela 1. Participagdo dos Entes Federativos no Financiamento da Assisténcia Social, 2004-2012, RS bilhdes.

2004 2006 2008 2010 2012
Unido 13,863 21,554 28,845 39,112 56,663
Estados 1,563 2,317 2,593 3,558 4,778
Municipios 2,947 3,912 5,779 7,149 11,262
TOTAL 18,373 27,783 37,217 49,819 72,703

Fonte: Brasil (2013).

Tabela 2. Participacao dos Entes Federativos no Financiamento da Assisténcia Social, excluindo gastos federais
com programas de transferéncia de renda, 2004-2012, R$ bilhdes.

2004 2006 2008 2010 2012
Unido 1,431 2,215 2,646 3,401 5,767
Estados 1,563 2,317 2,593 3,558 4,778
Municipios 2,947 3,912 5,779 7,149 11,262
TOTAL 5,941 8,444 11,018 14,108 21,807
Fonte: Brasil (2013).
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Estaduais de Assisténcia Social (FONSEAS) ¢ o
Colegiado Nacional dos Gestores Municipais de
Assisténcia Social (CONGEMAS) — favorece, tal qual
na saude, a consolida¢do de um padrdo de negociacao
intergovernamental inovador, ndo previsto no modelo
federativo da Constitui¢ao de 1988 (FRANZESE;
ABRUCIO, 2009, p. 19).

Ou seja, os detalhamentos quanto aos desenhos dos
programas e a forma de uso dos recursos sdo feitos de
forma compartilhada com amplo espago para debate
com as unidades subnacionais.

Porém, quando se analisa os mecanismos de controle
da Unido sobre o uso e a prestacdo de contas sobre
0s recursos, a situacdo muda radicalmente de figura.
Segundo Machado (2014), com relagdo ao controle
da aplicag@o de recursos unilateralmente por parte da
Unido, a nota da politica de assisténcia social ¢ 0,23,
muito proéximo do modelo de contrato de execugao.
Isto implica que os recursos recebidos por estados e
municipios tem pouca possibilidade de uso a partir
de escolhas locais, o volume de recursos destinado €
decidido pelo governo federal, assim como as sangdes
previstas; e ha uma rigida padronizacdo de servigos a
serem ofertados (seja por meio da Tipificagdo Nacional
de Servigos Socioassistenciais, seja por meio dos Termos
de Aceite de diversos servigos disponibilizados pelo
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a
Fome — MDS). Como resume Jos¢ A. Machado:

Na assisténcia social, de modo geral, as regras que
regem os incentivos dao a Unido uma posigdo de
controle unilateral e aplicagdo de sangdes sobre
comportamentos de governos subnacionais assim
como, & excecdo do Indice de Gestdo Descentralizada
(IGD), demais incentivos ndo preveem realocagdes
de sobras de recursos em outras necessidades locais.
Hé também um esfor¢o de padronizagio (ou tipificagdo)
nacional dos servigos ofertados, como requisito para
a superagdo da diversidade histérica das praticas
assistencialistas [...] (MACHADO, 2014, p. 345).

Na média, a assisténcia social alcan¢a um indice
de 0,44, o que significa uma leve inclinagdo para o
modelo de contrato de execugdo. A situacdo ¢ quase
idéntica a observada nas politicas de educacao (apenas
0,01 melhor) e pior do que o mensurado com relagao as
politicas de satide (que chegou a 0,52 — leve inclinagado
para uma gestao compartilhada).

Consideracoes finais

Os dez anos desde a edi¢do da Norma Operacional Basica
do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB-SUAS,
de 2005) instituiram uma politica publica, articulada,
com padrdes de servigos, programas e equipamentos
publicos em todo o territdrio nacional. A estrutura
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fisica do SUAS apresenta nimeros impressionantes:
segundo os dados do Censo SUAS (do MDS/SAGI):
o numero de Centros de Referéncia de Assisténcia
Social pulou de 1.978, em 2005, para 8.088, em 2014;
o numero de Centros de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social cresceu de 899, em 2005, para 2.372,
em 2014; os Centros de Referéncia para Populacao
em Situagdo de Rua (Centros POP) saltaram de 90,
em 2011, para 215, em 2014. Os recursos humanos
envolvidos nos municipios com o SUAS cresceu 75%
entre 2005 e 2012.

Apesar disto, muitos obstaculos surgiram no
caminho do projeto de descentralizacdo — e alguns
destes obstaculos continuam firme até o momento.
Por exemplo, conforme pudemos observar, a mais
pesada carga financeira para o sustento do SUAS cai
sobre os municipios. Eles sdo responsaveis por mais de
50% do total de recursos investidos na area, excluindo
os recursos de transferéncia de renda. Como, entre os
mais de 5.500 municipios brasileiros, a capacidade
fiscal ¢ muito diversificada, fica uma incognita sobre a
possibilidade de efetivamente haver a garantia de um
padrao minimo de servigos, com recursos humanos,
financeiros e técnicos, conforme estabelecido pelas
normas federais.

Trata-se de um determinante estrutural que necessita
de um empenho diferenciado por parte da Unido e
dos estados, pois 0os municipios menores que nao
consigam arcar com os encargos minimos estipulados
procurardo adaptar seus recursos para poder oferecer um
servigo fora dos parametros nacionais. Neste sentido,
a fraca atuacdo dos estados gera uma lacuna dificil
de ser preenchida. Se no tocante ao financiamento,
sua participag@o ¢ pouco menor do que a da Unido,
no apoio as dificuldades regionais a sua auséncia ¢
muito sentida.

Por outro lado, vale destacar que os municipios
enfrentaram e — sob pressao federal — conseguiram superar
um legado institucional de servigos assistencialistas
(no pior sentido do termo), sem padronizacdo, sem
equipes técnicas, organizado por instituigdes historicas
que continuavam recebendo seus financiamentos pelo
poder politico de seus dirigentes e pela inércia do
poder executivo municipal. Em que pese que ainda
existem desafios a serem superados, a visao clientelista,
caritativa e assistencialista da politica de assisténcia
social vem sendo deixada de lado gradualmente.

Um motivo para este sucesso, certamente, ¢ o fato da
estruturacdo desta politica estar muito ligada ao objetivo
de fortalecimento da democracia. J& foi discutido na
primeira parte deste artigo que a descentralizacdo
se move por um impeto em prol da democratizagao
das politicas sociais e outro em prol da melhoria da
relacdo custo-beneficio, entendido como ganho de
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eficiéncia. Porém, os dados de recursos investidos pelo
Governo Central — e mesmo pelas demais instancias
de governo — apontam que ndo houve uma redugio
de investimento ou uma des-responsabilizagdo do
Poder Publico com relagdo a esta politica. Muito pelo
contrario, mesmo sem superar todas as dificuldades
colocadas, a responsabilidade estatal se fortaleceu
em todos os niveis.
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