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RESUMO

Desde 2000, o direcionamento do orgamento publico para a Assisténcia
Social vem sofrendo transformacdes, assim como a forma de mensurar
este indicador. Apesar dos avancos ja registrados, a composi¢do do
financiamento publico ainda apresenta limitacdes. Esse artigo tem o
objetivo de apresentar brevemente a evolucdo do gasto pablico com
Assisténcia Social, abarcando os anos de 2000 a 2016 e as perspectivas
para os proximos anos. Houve mudancgas no financiamento, com base
nas orientagdes da PNAS, assim como transformac@es nas diretrizes das
NOBs/SUAS para o financiamento e evolucdo do gasto publico com a
politica de assisténcia social. Além disso, houve um esforgo em
consolidar a assisténcia social enquanto politica pablica, o que pode ser
verificado no adensamento da institucionalidade, na maior abrangéncia
territorial e populacional, e na ampliagdo do escopo protetivo da
politica. As perspectivas, porém, sdo incertas em relagéo aos rumos que
a partir de entdo marcardo a area assistencial.
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ABSTRACT

Since 2000, the targeting of the public budget for Social Assistance has
undergone transformations, as well as the way to measure this indicator.
Despite the progress already registered, the composition of public
financing still has limitations. This article intends to present briefly the
evolution of public expenditure on Social Assistance, covering the
years 2000 to 2016 and the perspectives for the coming years. There
have been changes in financing, based on PNAS guidelines, as well as
changes in the guidelines of NOBs / SUAS for the financing and
evolution of public spending with social assistance policy. In addition,
there was an effort to consolidate social assistance as a public policy,
which can be verified in the broader institutionalist, in the greater
territorial and population coverage, and the expansion of the policy's
protective scope. The perspectives, however, are uncertain regarding
the directions that will mark the care area.
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1 INTRODUCAO

O estabelecimento na Constituicdo de 1988 da assisténcia social como
componente da Seguridade Social demandou um redesenho das agdes, dos conjuntos de
aportes financeiros e da propria concepc¢éo, de caridade e benemeréncia, que de longa
data orientou a atuacdo na area. A Carta Magna de 1988 delineou um novo paradigma
para a assisténcia social, transitando a &rea para o campo do direito e como componente
de um sistema de protecdo que se propde a ser universal no acesso e de primazia estatal.

O novo paradigma da assisténcia social foi consolidado por normatizagdes, tendo
como principais referéncias: a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS); a Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS); a Norma Operacional Béasica (NOB) que
regulamentou o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS); e a Lei do SUAS que
acolhneu o SUAS na LOAS. A trajetéria seguida levou ao adensamento da
institucionalidade, em um notorio esforco governamental de consolidar uma politica
nacional.

Em conformidade com a instituicdo da assisténcia social como uma politica
publica um novo padréo de financiamento foi instituido, possibilitando a construcédo e
efetivacdo de um sistema integrado, participativo e territorializado, de modo
diametralmente oposto as agdes segmentadas e fragmentadas que tradicionalmente eram
operadas no &mbito da assisténcia social.

Apbds longo percurso com diminuto compromisso estatal no financiamento da
area, hoje as trés instancias governamentais se comprometem a aportar recursos e prover
uma oferta socioprotetiva em todo o territério nacional. Com orientacdo de promocdo de
programas, projetos e servicos de modo continuado, e em conformidade com as
diversidades regionais, o financiamento passou a ser operado por pisos de protecédo social
rompendo a ldgica per capita que outrora imperava. Pouco a pouco normatizagdes deram
a tonica desse novo padréo de financiamento, com destaque para as orientacdes da PNAS
e das NOB/SUAS 2005 e 2012.

O objetivo deste artigo é tracar um panorama do financiamento da politica de

assisténcia social, apontando evolugdo e perspectivas para a area. Para tanto, sera feita
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uma andlise quantitativa, na qual serdo analisados os dados sobre o financiamento publico
entre 2000 e 2016, via gréaficos que demonstrem o comportamento dos gastos federais.
O artigo esté dividido em duas sec¢Ges além desta introdugdo e das consideractes
finais. Na primeira secéo ¢é exposta a evolucéo recente do gasto publico com a politica de
assisténcia social. E na segunda secdo sdo discutidas perspectivas para o financiamento

da area.

2 GASTO PUBLICO NA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL: um olhar sobre

a ultima década

Em que pesa a dificuldade de empreender anélise orcamentaria, que é complexo
por causa das divergéncias quanto a composi¢do do gasto publico e ao seu proprio
significado econdmico, esse artigo analise a despesa federal na assisténcia social,
buscando-se compreender a magnitude e a composigio do gasto nessa area’.

Em linhas gerais, houve um aumento do gasto social entre 2000 e 20162, que
refletiu em melhoria em alguns indicadores, tais como pobreza e desigualdade de renda
do trabalho. Houve um aumento de mais de 65 bilhGes de reais no direcionamento
orcamentario da Unido para a Assisténcia Social, em valores reais, conforme Gréfico 1.

Grafico 1- Evolucdo da execucdo orcamentdria da Unido na assisténcia social (Fungéo 08), 2000 -
2016 (em bilhdes de reais)
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Fonte: SIAFI
Elaboracédo Prdpria

L A auséncia de informagdes publicizadas, de modo sistematico, sobre os aportes orgamentarios dos
governos estaduais e municipais na area da assisténcia impossibilita tracar um panorama completo.

2 para maiores informacdes acessar:
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318974/Gasto+Social+Governo+Central/c4c3d5b6-
8791-46fb-b5e9-57a016db24ec.



http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318974/Gasto+Social+Governo+Central/c4c3d5b6-8791-46fb-b5e9-57a016db24ec
http://www.tesouro.fazenda.gov.br/documents/10180/318974/Gasto+Social+Governo+Central/c4c3d5b6-8791-46fb-b5e9-57a016db24ec

Il Simpésio Internacional sohre
Estado, Sociedade e Politicas Pablicas

“Estado e Politicas Ptiblicas no Contexto de Contrarreformas”.

20,21 e 22 de junho de 2018
Programa de Pds-Graduacao em Politicas Publicas - UFPI - Teresina - Piaui

Quanto a representacao da Assisténcia Social em relacdo ao Orcamento da Unido
houve, de modo geral, um aumento no periodo em analise, chegando o gasto com
Assisténcia Social a alcancar 3,3% do orgamento da Unido em 2013, conforme Grafico
2. Nota-se que houve uma ampliacdo do direcionamento dos recursos da Unido a
assisténcia social de forma relacionada em especial a implantacdo do Sistema Unico de

Assisténcia Social (Suas), que comegou a ser construido a partir de 2005.

Grafico 2- Representacéo da fung¢do assiténcia social em relagéo ao orgamento da Uni&o (em %b)
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Quanto a representacdo do gasto com Assisténcia Social em relagdo ao PIB do Brasil,
nota-se um crescimento ou manutencgéo da parcela durante os anos em analise. Destacam-
se 0s anos entre 2003 e 2004, e entre 2005 e 2006 (governo Lula), podendo ter direta
ligacdo com a criacdo e expansdo de programas como 0 Fome Zero e Luz para Todos, e
de 2011 para 2012, no governo Dilma, que criou o Plano Brasil sem Miséria.

Grafico 3- Representacgéo da assisténcia social em relacdo ao PIB (em %o)
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Dentro da area da assisténcia social uma acdo que tem destaque € a transferéncia
direta de renda®. A transferéncia de renda realizada no periodo em analise oscilou um
pouco entre 89 e 91% do orcamento total da &rea assistencial, tendo um aumento mais
consideravel em 2015 e 2016. Nota-se que a parcela se manteve alta em todo o periodo
analisado. A maior parte dos aportes orcamentarios do governo na area da assisténcia
social sdo em transferéncia de renda, em especial por causa do BPC, que é um beneficio
no valor de um salario minimo.

Quanto a evolucgéo da parcela do orcamento da unido direcionada a Transferéncia
de Renda, nota-se um aumento significativo a partir de 2006, havendo destaque para o
ano de 2013, em que a percentagem quase dobrou em relagdo ao ano inicial em analise.

Quanto a parcela do orcamento publico direcionada a transferéncia de renda,
destaca-se o0 Programa Bolsa Familia, que visa a transferéncia de renda com perspectiva
focalizadora nas familias pobres brasileiras. Foi instituido, em forma de lei, em 2004 e
foi resultado da juncdo de diferentes programas. Em relacdo a parcela direcionada ao PBF
dentro da Assisténcia Social, nota-se que houve uma oscilagéo entre 35 e 38%, ou seja,

uma parcela expressiva do orcamento da area foi destinada ao Bolsa Familia no periodo.
Grafico 5- Representagdo da transferéncia de renda sobre assisténcia social (em %)
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Gréfico 6- Representagdo do PBF sobre assisténcia social

3 Como transferéncia de renda é considerado os gastos com pagamento de beneficios socioassistenciais.
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Além do PBF se destaca como componente da transferéncia direta de renda o
Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), que é uma transferéncia mensal no valor de
um salario minimo para uma pessoa portadora de deficiéncia ou idosa que apresente renda
familiar per capita menor que 25% do salario minimo, e, a Renda Mensal Vitalicia
(RMV), que é a transferéncia de um salario minimo ao més a idosos necessitados ou
invalidos que tenha contribuindo na previdéncia por ao menos 12 meses.

Quanto a representatividade do BPC e RMV em relagdo a Assisténcia Social,
houve um crescimento, no geral, da parcela entre 2006 e 2016, havendo uma queda a
partir de 2010, voltando a crescer a partir de 2013, alcancando um patamar significativo
em 2016 (60,16%).

Gréfico 7- Representagdo do BPC e RMV sobre assisténcia social (em %)
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Considerando todos os dados apresentados nesta se¢do, pode ser notado que houve
um aumento consideravel da importancia dada pela Unido a Assisténcia Social no periodo

em analise, 2000 a 2016. E importante destacar, porém, que as conclusdes da analise ndo
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abrangem todas as informagcdes sobre o orcamento publico em assisténcia social*. Houve
mudangas normativas em relagdo ao compromisso do gasto em assisténcia social entre os
entes federados que podem ter ocasionado variages mais especificas no aporte
orcamentario. Diante disso, é premente investigacdes futuras que centrem sua analise no
empenho de cofinanciamento dos municipios e estados, de modo a tracar um panorama
mais amplo do financiamento assistencial.

Por fim, cabe sublinhar que houve avancos na importancia dada a Assisténcia
Social no Brasil, porém nota-se que as perspectivas sao incertas quanto a manutengéo

deste quadro, tema em relevo na proxima secao.

3 PERSPECTIVAS PARA O FINANCIAMENTO DA POLITICA DE
ASSISTENCIA

Nos Ultimos anos houve um notério esforco de consolidar a assisténcia social
enquanto politica publica. O caminho trilhado conduziu ao adensamento da
institucionalidade, a maior abrangéncia territorial e populacional, e a ampliacdo do
escopo protetivo da politica. Todavia, o cenério atual, de crise econdmica conjugada a
crise politica, desponta incertezas em relagdo aos rumos que a partir de entdo marcardo a
area assistencial.

Cabe comentar, brevemente, dois elementos que suscitam preocupacfes e que
auxiliam na discussdo sobre o futuro da politica de assisténcia social. Com teor mais
micro, o primeiro elemento refere-se a uma provavel guinada na concepcao de assisténcia
social. O segundo, de amplitude macro, concerne ao Novo Regime Fiscal.

A érea assistencial, de longa data, foi marcada por praticas vinculadas a caridade
e benemeréncia. Cotidianamente, as a¢Oes assistenciais eram desempenhadas de acordo
com principios religiosos da tradig&o cristd, com foco em um atendimento emergencial a
pessoas em situacdo de vulnerabilidade.

Com a Constituicdo de 1988, se delineia uma nova concepcao para assisténcia
social, que passa a ser tida como direito de cidadania. Embora a Carta Magna preveja a

assisténcia como direito, o cumprimento desse compromisso do Estado se deu muito

4 Dadas as dificuldade de obtencdo de informacdes sistematizadas sobre os aportes municipais e estaduais
na area foram utilizados apenas as informag6es do gasto federal.
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paulatinamente até os anos 2000, e de modo mais acelerado a partir de 2004, com a
promulgacéo da PNAS, e posteriormente a NOB que regulamentou o SUAS.

Desde 2004, foi-se consolidando, de modo institucional, a concepgdo de
assisténcia social como direito. Nesse caminho, houve mudancas tanto no trato ao publico
atendido dado a concepc¢éo de cidadania operante, como na construcdo da politica que
passou a ser realizada de modo democratico nas instancias deliberativas, CIT e CNAS.
Todavia, a mudanca de presidente, em 2016, com o afastamento da presidente Dilma
Rousseff no processo de impeachment, deu uma nova tonica para area assistencial.

A primeira acdo de destaque na area realizada pelo presidente Temer foi a cria¢éo
do Programa Crianca Feliz. A forma como foi langado e concebido esse programa permite
aventar um novo tom para assisténcia em dois aspectos: i) na concepcao de assisténcia
que pareceria orientar 0 programa; e ii) no processo institucional de elaboracdo do
mesmo.

Em relacdo ao primeiro aspecto, ganhou projecdo nacional os questionamentos
em relagdo ao retorno do Primeiro Damismo no Brasil, dado que a atual Primeira Dama-
Marcela Temer ndo apenas langou o programa com um discurso conservador em relacao
ao papel da mulher e a concep¢do de assisténcia social, como foi a embaixatriz do
programa. A imagem de Marcela Temer, meiga, recatada e do lar, que de modo
voluntario trabalharia em prol do programa Crianca Feliz, remonta, dada a semelhanca
de concepcdo, ao comando da Legido Brasileira de Assisténcia Social (LBA) pela entdo
Primeira Dama Darcy Vargas.

Em relacdo ao segundo aspecto, chama atencéo a forma que foi gestado o Crianga
Feliz. Nos ultimos anos, as aces na area da assisténcia tém sido debatidas e construidas
nas instancias de deliberacdo da politica, CIT e CNAS, que contam com a participacado
do governo e da sociedade civil. Sdo nesses espacos democraticos que vem se
concretizando a promocao do direito a assisténcia social. Todavia, além da polémica que
cerca 0 Crianga Feliz dada a mengdo ao Primeiro Damismo, o programa também
desrespeitou 0 caminho que até entdo tem sido seguido para a construcéo de a¢Ges na area
assistencial. O Crianca Feliz foi langado sem uma prévia discussdo na CIT e no CNAS,
muito menos a deliberacdo por essas instancias desse programa que aparentava ser o carro
chefe do governo Temer na area. Posteriormente a criagao de fato do programa e que ele
se tornou foco das discussdes na CIT e CNAS, sendo “aceito” no SUAS apds muita

resisténcia.
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Os dois fatos levantados permitem suspeitar de uma nova orientagdo para area
assistencial no governo Temer e, ao que parece, COm uma concepg¢ao oposta a trajetoria
que estava sendo seguida até entdo. Se, como sinalizado, de fato for enfraquecida a
concepcao da assisténcia engquanto direito a favor da ideia de caridade, € provavel que se
mitiguem os esforcos galgados na construgdo do SUAS. Portanto, por esse angulo as
perspectivas sdo de mitigagdo ou reversao do crescimento dos aportes orcamentarios para
manutencdo, construcdo e ampliacdo da rede socioprotetiva.

O elemento de teor macro que suscita preocupacéo € a instituicdo do Novo Regime
Fiscal (NRF). Aprovado em 26 de outubro de 2016, a Proposta de Emenda a Constituicao
(PEC) 241, na Camara dos Deputados, renomeada no Senado Federal como PEC 55,
institui o Novo Regime Fiscal no Brasil para os proximos vinte anos, com possibilidade
de revisdo apenas no décimo ano.

A proposicdo do NRF € que a despesa primaria da Unido seja limitada ao gasto
realizado no ano de 2016, sendo este apenas corrigido anualmente pela variacéo do indice
Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) até 2036.

Autores criticos ao NRF, Azevedo (2016), Amaral (2016), Rossi e Dweck (2016),
Vieira e Benevides (2016), Paiva et al (2016), apontam que esse regime é uma dura
proposta de austeridade fiscal, com potenciais diminutos de promover crescimento
econdmico, e com efeitos de mitigacdo dos gastos na area social.

Amaral (2016) e Azevedo (2016) chamam atencdo para o fato de que o NRF
estabelece um patamar limitrofe de gastos que ndo considera a divida pablica, ficando
assim financistas protegidos do ‘“congelamento” or¢amentario. Para Rossi e Dweck
(2016), a reforma fiscal aparenta ser muito mais um projeto de reducdo do tamanho do
Estado, do que um plano de estabilizacdo de longo prazo.

Defensores como Almeida (2016), porém, negam que o NRF ird promover o
congelamento das despesas primarias por 20 anos. Para o autor, a proposta € que ao longo
dos proximos dez anos a despesa primaria do governo central tenha crescimento proximo
de “zero”, o que representa um ajuste fiscal gradual. Mendes (2016) aponta que o NRF
atacara a causa fundamental do problema fiscal- o crescimento acelerado do gasto-, o que
permitird acomodacdo do desajuste que a economia enfrenta. Para o autor, a populagéo
de baixa renda serd a beneficiaria do ajuste fiscal, uma vez que séo estes 0s maiores
prejudicados com o baixo desempenho da economia e ndo sdo hoje os ganhadores do
gasto publico. Camargo e Gamerman (2016) consideram que o teto para as despesas

primérias é a legislacdo mais importante, em termos econdmicos, desde o Plano Real.

9
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Para os autores, 0 NRF ndo congela o gasto social, apenas estabelece que o aumento em
uma area deva ser compensando pela redugdo em outra, ou seja, 0s parlamentares terdo
que definir prioridades na alocagéo do or¢camento.

Aparentemente, criticos e apoiadores do NRF apresentam preocupacdes e anseios
distintos. O primeiro grupo centra sua atencdo na questdo dos impactos sociais que o
regime podera ocasionar; j& para o segundo grupo, é a necessidade de ajuste fiscal que se
encontra em relevo.

N&o se quer aqui discordar da necessidade de melhorar as contas publicas e
promover crescimento da economia, todavia, 0 caminho seguido ndo parece atender a
essa demanda, podendo até mesmo apresentar efeitos reversos. O futuro, provavelmente,
confirmara os receios que cerceiam o NRF.

Enquanto isso cabe sinalizar as perdas potenciais na area da assisténcia social dado
0 NRF. Os dados de Paiva et al (2016) revelam uma distancia, com comportamento
crescente, entre 0 gasto projetado para o Cenério Base, que reflete o gasto com a politica
de assisténcia nos moldes atuais, e 0 gasto projetado considerando o Cenério NRF. A
perda de financiamento da assisténcia, em 10 anos, seria de R$ 199 bilhdes, e, em 20
anos, totalizaria R$ 868 bilhdes.

Em que pese o NRF néo estabelecer como deve ser acomodado o teto dos gastos
primarios, as estimativas de Paiva et al (2016) ja revelam que se a escolha for de cada
Ministério ter suas despesas corrigidas pelo IPCA conforme os gastos do ano de 2016, o
ndo crescimento real dos gastos assistenciais inviabilizard a manutencdo da oferta
socioprotetiva de hoje. Cabe sublinhar que a perspectiva de desfinanciamento da area
ocorrera em um cenario que a demanda assistencial deve se acentuar tanto devido aos
efeitos deletérios da crise econdmica, como do contexto de envelhecimento populacional.

Por fim, cabe ponderar que mais de uma década de SUAS e de Bolsa Familia,
certamente, ascenderam o patamar de protecdo social brasileira. Todavia, 0os avancos
recentes foram insuficientes para afiancar um padréo elevado de bem-estar e seguranca a
populacdo mais vulneravel.

As perspectivas para a politica de assisténcia, e para as politicas sociais de modo
geral, sdo pouco animadoras, dado que com o NRF h& um risco premente de estagnacao,
ou até mesmo de descontinuidade e retrocesso na oferta socioassistencial. O projeto da
lei orcamentéria de 2018, enviado ao Congresso Nacional, ja revela uma perda de R$ 1,5
bilhdo de reais para &rea da assisténcia social. Como serd acomodado esse corte €, no
momento, indagacao latente.

10
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4 CONSIDERACOES FINAIS

No periodo recente, a politica de assisténcia vem passando por um notorio
processo de construcdo e aprimoramento, em sintonia com a consolidacdo do Sistema
Unico de Assisténcia Social. Ap6s uma longa trajetoria de diminuta atuacdo publica, a
area tem sido alvo de diversas iniciativas que tém proporcionado a travessia da assisténcia
do campo da caridade e benemeréncia para o do direito que deve ser garantido pelo
Estado.

O avango da primazia estatal demandava um padréo de financiamento distinto da
l6gica per capita, em conformidade com a série histérica de repasses nos valores dos
convénios firmados pela LBA, que disciplinou as acdes assistenciais até a construcéo do
SUAS. A partir das diretrizes da PNAS, o financiamento passa a ocorrer tendo como o
foco o servico a ser estruturado no territorio nacional, quebrando com a l6gica genérica
que orientava uma provisdo pontual e sem a devida protecdo estatal as familias
vulnerabilizadas.

Em conformidade com um sistema descentralizado, participativo e
territorializado, como é o SUAS, o financiamento passou a ser operado na forma de pisos
de protecdo afiancadores de uma oferta socioassistencial continuada. O novo padrao de
financiamento concede relevo a responsabilidade compartilhada entre os entes federados,
instituindo o cofinanciamento das a¢des assistenciais.

Notadamente, avancos foram galgados na estruturacdo do financiamento da
assisténcia social. Hoje ha um amplo leque de normativas que, em termos praticos,
materializam o amadurecimento do financiamento da politica de assisténcia social desde
a sua consagracdo, em 1988, enquanto politica publica, e o estabelecimento de um sistema
unico operando em todo territorio nacional.

O avanco dos aportes orcamentarios foi se impondo em sintonia com a promogéo
do direito a assisténcia social, sendo que, entre 2000 e 2016, presenciou-se um aumento
real de R$ 67,2 bilhdes na fungdo 8 do orcamento federal. E como proporcéo do PIB o
aumento, entre 2000 e 2016, do or¢camento assistencial foi da ordem de 0,9 pontos
percentuais.

Muitos desafios, todavia, ainda comparecem na consolidacdo do SUAS. Em que
pese a capilaridade galgada pela politica assistencial no periodo recente, ainda parecem
persistir problemas de qualidade e estruturacdo da rede de atencdo socioassistencial que
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comprometem a efetividade da oferta socioprotetiva. Embora, entre 2000 e 2016, tenha
havido um crescimento real de 2,3 pontos percentuais do orcamento federal para a
Assisténcia Social, a propor¢do do gasto federal na estruturacdo da rede e oferta de
servicos ainda € incipiente frente aos dispéndios com transferéncia de renda que
ocuparam, em toda série, quase 90% dos gastos assistenciais.

E importante salientar que a expressividade dos avancos em termos de garantia de
renda a populacéo pauperizada tiveram papel proeminente no enfrentamento da pobreza
e promocdao da cidadania inclusiva, o que faz do direcionamento dos recursos assistenciais
uma escolha acertada. Daqui em diante aportes adicionais deveriam ser direcionados a
area de modo a possibilitar a efetivacdo do SUAS.

Porém, o cenario prospectivo ndo é nada favoravel dadas as sinalizacdes do
governo atual de enfraguecimento da area enquanto politica publica e a imposicao de um

Novo Regime Fiscal que comprimira todos os gastos sociais.
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