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RESUMO

O objetivo do trabalho é apresentar e analisar a configuracdo do orcamento do municipio de Vitéria na
area da Assisténcia Social. No plano de trabalho metodoldgico adotamos como perspectiva de analise a
totalidade social e a observacdo critica da realidade da Politica de Assisténcia Social. As etapas da
pesquisa foram constituidas de pesquisas bibliografica, documental e de campo (entrevistas com
gestores). O financiamento da assisténcia social esta seriamente comprometido na perspectiva da
ampliacdo dos direitos sociais, pois 0 orcamento foi escasso para o atendimento as demandas dos
trabalhadores e abundante para atender o capital.

Palavras-chave: Financiamento. Assisténcia social. Municipio.

BUDGET OF SOCIAL ASSISTANCE IN VITORIA

ABSTRACT

The objective is to present and analyze the configuration of Victoria municipal budget in the area of
Social Assistance . Methodological work plan adopted as an analytical perspective the social totality and
critical observation of reality of the Social Assistance Policy. The stages of the research were composed
of bibliographic research, documentary and field (interviews with managers). The financing of welfare is
seriously compromised in view of the expansion of social rights, because the budget was meager to meet
the demands of workers and abundant to meet the capital.
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Introducéo

Estudos sobre o financiamento municipal da Assisténcia Social realizados, a
partir de 2004, demonstram que 0s governos locais passaram a gerir as suas respectivas
politicas em consonancia com as diretrizes da Politica Nacional de Assisténcia Social.
Esses estudos mostram, ainda, a reestruturacdo do financiamento da assisténcia social
dos municipios, como por exemplo, a criagdo dos Fundos Municipais de Assisténcia
Social, co-financiamento, bem como o papel que estes municipios vém desempenhando

na alocagdo de recursos para esta politica. Contraditoriamente, também, revelam a
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ampliacdo dos recursos na assisténcia social, mas numa perspectiva da focalizagéo
(SILVA, 2010).

Sabe-se que, com a implantagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), houve uma ampliacdo dos recursos na area da Assisténcia Social, conforme
pontua Salvador (2010), em sua pesquisa nacional. Porém, esta ampliacdo ndo veio
acompanhada dos aportes dos recursos necessarios para o éxito da implantacdo dos
servigos de protecdo social basica e especial. No processo de ampliacdo do atendimento
a pobreza, de forma focalizada, destacam-se os programas de transferéncia de renda.
Isso se reproduz no &mbito municipal? Os municipios ainda ficam a mercé do
“cardapio” do MDS no que se refere a implementar prioritariamente o que 0 ministério
financia na Assisténcia Social ?

Assim, este artigo? tem por objetivo apresentar e analisar a configuracio do
orcamento® do municipio de Vitdria na area da assisténcia social. Para isso, no plano de
trabalho metodoldgico adotamos como perspectiva de analise a totalidade social e a
observacao critica da realidade da Politica de Assisténcia Social. As etapas da pesquisa
foram constituidas de pesquisas bibliografica, documental e de campo (entrevistas com

gestores).

Desenvolvimento

O lugar da politica de assisténcia social no orcamento do municipio de Vitoria

Compreendemos a Politica de Assisténcia Social enquanto um processo
historico, e inserida nas relacbes de classe, sintese de multiplas determinacdes e ndo um
fendbmeno monocausal e unilateral. De acordo com Yazbek (1999, p. 50-51),

historicamente, “[...] a assisténcia tem sido uma das estratégias acionadas pelo Estado

2 As reflexdes e dados apresentados neste artigo sdo partes integrantes da Tese de Doutorado
intitulada “Fundo Publico e Servigo Social: conexdo entre a Idgica orcamentaria e o exercicio
das competéncias e atribuigdes do Assistente Social no Suas”.

3 Os dados orcamentarios analisados foram referentes ao periodo de 2002 a 2012, conforme
aprovados anualmente na legislacdo orcamentéria e executadas pelo Poder Executivo. Este
periodo € importante, pois tem-se o aprofundamento do neoliberalismo, da acumulacao flexivel
no Brasil, do “neodesenvolvimentismo”, juntamente com a implantacdo do SUAS, um sistema
com muitas contradicbes e que na sua consecucdo traz a centralidade da Politica de
Assisténcia Social e a focalizacdo na pobreza absoluta. Com base em Salvador (2013), nos
gastos orcamentérios, as informacdes analisadas corresponderam ao conceito de despesa
paga, ou seja, momento em que ocorre efetivamente a transferéncia dos recursos publicos
para o credor. Os gastos orcamentarios foram deflacionados pelo indice Geral de Precos —
Disponibilidade Interna® (IGP-DI), média anual, calculado pela Fundacéo Getulio Vargas (FGV).
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para enfrentar a questdo social e ndo se dissocia [...] das relagcbes que caracterizam a
sociedade de classes.”

O municipio, a partir da CF/88, passou a ser ente federado, com autonomia
politico-administrativa. Neste aspecto é fundamental compreender as especificidades do
orcamento municipal e sua conexdo com o orcamento federal, além das prioridades
locais no contexto da mundializacdo do capital. Se ha um movimento de captura do
fundo publico* pelo capital financeiro, o fundo publico municipal também é disputado a
nivel local e conduzido ao movimento mais geral de apropriacdo da riqueza
coletivamente produzida. Nesse contexto, o projeto neoliberal subordina os direitos
sociais a l6gica orcamentaria e, em especial, as dotaces orgamentarias.

A faceta mais visivel do fundo publico é o orcamento que, no contexto da luta de
classes, configura-se num instrumento de poder, podendo atender a metas do capital e
do trabalho. E, ainda, estudar o orcamento permite o conhecimento das prioridades
econdmicas e sociais dos governos e até que ponto ele amplia ou restringe 0 acesso aos
direitos sociais. A leitura® do or¢camento do governo ndo pode ser realizada como uma
peca técnica, que silencia os critérios politicos que norteiam a eleicdo das prioridades

dos gastos, estabelecidas pelo bloco de poder.

4 Para Salvador (2010, p. 91), o fundo publico estd presente na reproducdo do capital e
comparece: 1-Como fonte importante para a realizacdo do investimento capitalista. No
capitalismo contemporaneo, o fundo publico comparece por meio de subsidios, de
desoneracdes tributérias, por incentivos fiscais, por reducdo da base tributéria da renda do
capital como base de financiamento integral ou parcial dos meios de producgéo, que viabilizam
[...] a reproducéo do capital. 2- Como fonte que viabiliza a reproducédo da forga de trabalho, por
meio de salarios indiretos, reduzindo o custo do capitalista na sua aquisi¢cdo. Além disso, é a
forca de trabalho a responsavel diretamente [...] pela criagcdo do valor. 3- Por meio das fungbes
indiretas do Estado, que no capitalismo atual garante vultosos recursos do orgamento para
investimentos em meios de transporte e infraestrutura, nos gastos com investigacdo e
pesquisa, além dos subsidios e rendncias fiscais para as empresas. 4- No capitalismo
contemporéneo, o fundo publico é responsavel por uma transferéncia de recursos sob a forma
de juros e amortizacdo da divida publica para o capital financeiro, em especial para as classes
dos rentistas.

> Para o estudo do financiamento da politica de Assisténcia Social, utilizamos a proposta
metodolégica de Salvador (2012, p.15) que apresenta trés Oticas para o estudo do
financiamento da politica social a saber: otica tributaria da politica (verificar o carater
progressivo ou regressivo das fontes de financiamento); gestao financeira, ou seja, analise “[...]
das decisBes no campo politico administrativo da politica, a descentralizacdo, assim como o
controle democratico do orgamento [...]” e identificagdo das rendncias tributarias
(financiamento indireto das politicas sociais). A 6tica da renudncia tributaria foi abandonada no
estudo, pois essa dimensdo requereria um maior tempo e analise, ficando para posteriores
pesquisas.

Anais do 4° Encontro Internacional de Politica social e 112 Encontro Nacional de Politica Social
ISSN 2175-098X



Quando se analisa o orgamento autorizado geral da Prefeitura Municipal de
Vitdria que em 2002 foi de R$ 192 milhdes e, em 2012, foi de R$ 1 bilhdo e 570
milhdes®, observa-se que houve um aumento de 813,82% no periodo.

Na composicao dessas receitas, comparece a receita tributaria como a principal
fonte dos recursos municipais. Os tributos municipais que mais se destacam nesse
periodo sdo ISS, IPTU e ITBI e apresentam, respectivamente, carater de tributacdo
direta’ e indireta®. Quando se analisam as principais receitas da PMV, as receitas
tributarias® compostas principalmente pelo 1SS, IPTU e ITBI, chegaram a um total de
R$ 1,88 bilhdo no periodo de 2002 a 2012. No ano de 2002, a receita com o ISS foi de
R$ 38,20 milhdes e, em 2012, foi de R$ 309,9 milhdes. J& o IPTU, em 2002, foi de R$
6,49 milhdes e, em 2012, foi de R$ 46,62 milhdes. Em 2002, as receitas com o ITBI
foram de R$ 3,28 milhdes e, em 2012, foi de 31,84 milhdes.

Segundo Oliveira (2009), a classificacdo funcional'® dos gastos publicos é um
instrumento indispensavel para a utilizacdo do orcamento como peca de planejamento.
Ela permite analisar 0s objetivos de programa de um governo, traduzidos nas
prioridades econémicas e sociais estabelecidas pelas suas diversas rubricas, como
educacdo, saude, saneamento, agricultura, industria, assisténcia social, etc., além de

identificar os grupos, 0s setores econdémicos que mais se beneficiam com esses gastos.

6 Vitoria, Leis Orcamentarias Anuais de 2002 a 2012.

7 A tributacdo indireta € aquela que incide sobre producdo e consumo, sendo 0s seus custos
transferidos para terceiros. Fazem parte desse tipo de tributo o Imposto Sobre Circulagdo de
Mercadorias (ICMS), o Imposto sobre Produtos Industrializados (IPI), o Imposto sobre Servi¢co
(ISS), a Cofins, a Contribui¢cdo Social sobre o Lucro Liquido (CSLL), entre outros. Esse tipo de
tributo recai de forma mais significativa sobre as familias com renda mais baixa, enquanto
desonera o contribuinte com maior rendimento, isso porque as familias mais pobres gastam
uma maior parte de sua renda com consumo e, em geral, 0s custos desses tributos tendem a
ser repassados para o consumidor final.

8 Qs tributos diretos sdo aqueles gque incidem sobre a renda e o patrimdnio como o Imposto de
Renda (IR), o Imposto sobre Propriedade de Veiculo Automotor (IPVA), Imposto sobre
Propriedade Territorial Urbana (IPTU), Imposto sobre a Propriedade Territorial Rural (IPTR).
Teoricamente, seu 6nus ndo pode ser repassado para terceiros, ja que € o proprietario da
renda ou do patrimdnio que arca diretamente com o tributo. Esse tipo de tributo é considerado
mais adequado para a promocado de justica na tributacdo, possuindo um carater progressivo,
pois, em funcéo da existéncia de aliquotas diferenciadas para as faixas de renda e/ou valor do
patriménio, tendem a pagar mais quem ganha mais.

9 Vitoria, Balancetes 2002 a 2012.

10 A Portaria n°® 42 de 14.04.1999, do Ministério de Orcamento e Gestdo (MOG), elenca 28
funcbes?® (que representam o maior nivel de agregacao das diversas areas de despesa) com
as respectivas subfungdes (representam uma particdo da fungéo, visando agregar determinado
subconjunto de despesas).

Anais do 4° Encontro Internacional de Politica social e 112 Encontro Nacional de Politica Social
ISSN 2175-098X



Ao analisarmos as despesas no periodo de 2002 a 2012 por fung¢des de governo,
a educacdo foi a politica que teve um aporte maior de recursos, com um percentual de
26,06%; seguida, respectivamente, de Urbanismo, com 19,92%; Saude, com 16,95%; e
Administracdo, com 13,80%. Apos, vem a fungdo Encargos Especiais, com 4,76% dos
recursos; com 3,41%, a funcdo Gestdo Ambiental; o Saneamento, com 3,18%. A funcdo
Assisténcia Social representou, em todo o periodo, 2,71%, ficando, assim, em 9° lugar
no conjunto das despesas do governo municipal. As demais funcdes nao ultrapassaram
1,5% do orcamento municipal no periodo. E importante destacar funcdes importantes
que ndo tiveram mais que 1,5% do orcamento municipal, como: Seguranc¢a Publica
(com 1,49%), Cultura (com 1,47%), Habitacdo (com 1,40%), Desporto e Lazer (com
1,28%). Despesas com as funcbes como Direitos de Cidadania (com 0,81%) e Trabalho
(com 0,41%), tdo necessarias para os trabalhadores, ndo ultrapassam 1% dos recursos. A
funcdo Ciéncia e Tecnologia somente teve recursos gastos no periodo 2002 a 2007, com
um percentual tdo minimo que ndo ultrapassou o insignificante 0,04%.

A funcdo Encargos Especiais merece destaque, pois, como uma funcdo no
orgamento publico, “[...] engloba as despesas em relacdo as quais ndo se possa associar
um bem ou servico a ser gerado no processo produtivo corrente, tais como: dividas,
ressarcimentos, indenizacgdes e outras afins” (BRASIL, 1999). Vimos que essa fungdo
representou, no periodo, 4,76% das despesas do governo municipal, demonstrando que
ela ndo foi criada na década de 1990 simplesmente para melhorar a gestdo orcamentaria,
mas, principalmente, porque o servico da divida publica alimenta continuamente a
acumulacéo financeira por meio das finangas publicas.

Segundo Carvalho (2007, p. 99), “[...] a divida publica ¢ um dos principais
instrumentos de dominacdo dos rentistas e do grande capital sobre a sociedade
brasileira”. Para o autor, o gerenciamento da divida tem sido a principal condicionante
da politica econdmica desde 1999, quando o governo absorveu os prejuizos do setor
privado com a crise cambial. E, para impedir o aumento continuo da divida, o autor
destaca que o governo optou por uma politica econdmica baseada em dois €ixos:
geracgdo de superavits primarios expressivos e elevagdo da carga tributaria.

Salvador (2010, p. 361) chama atencdo para os detentores de titulos da divida:
“[...] sao as institui¢des financeiras e os Fundos de Investimentos Financeiros (FIF’s),
que concentram quase 75% dos titulos publicos federais em poder do publico [...]”.

Trata-se de “[...] uma classe privilegiada pelo fundo publico com uso de institui¢cdes
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especializadas no ‘negocio da divida’, que compromete as despesas publicas,
principalmente o gasto com custeio da area social ¢ os investimentos.”

Como o ajuste fiscal na administracdo financeiro-fiscal do governo federal nédo
foi suficiente para atender aos objetivos da politica fiscal, foi realizado o
enquadramento!! dos estados e municipios & LRF. E como isso foi realizado pelo
governo federal? A LRF foi, entdo, outra forma para obrigar os estados e municipios a
aderirem ao ajuste fiscal federal, “[...] impondo punicdo aos gestores que
descumprissem a determinacéo legal de orcamento equilibrado” (SALVADOR, 2010, p.
385).

E nesse contexto que entendemos a logica de conduta orcamentaria,
principalmente dos municipios, que passaram a destinar recursos fiscais disponiveis
com o pagamento dos encargos financeiros, assegurando a geracdo de superavits
primarios e garantindo as condigdes de sustentabilidade da divida publica.

As despesas autorizadas para a politica de assisténcia social no periodo de 2002
a 2012 totalizaram R$ 237,7 milhGes e as de pagamento com juros, encargos e
amortizagdes da divida foram R$ 114,1 milhdes. Ou seja, as despesas com a divida
representaram, no periodo, 48% do orcamento da assisténcia social. Observa-se que, nos
anos 2004 a 2006, os valores para pagamento de juros, encargos e amortizacdes da
divida ultrapassaram os 80% do orcamento da assisténcia social, reduzindo esse
percentual, a partir de 2009, com no maximo 39%. Esses dados demonstram que a
divida publica absorveu recursos municipais significativos e que ndo beneficiam os
trabalhadores, pois ndo retornam sob a forma de servigos que viabilizem direitos.

Diante desses dados, tem-se o que lamamoto (2007) denomina de uma inversao
e uma subversdo: em vez de o direito constitucional impor e orientar a distribuicdo dos
recursos orcamentarios, o dever legal passa a ser submetido a disponibilidade desses
recursos. Sdo as definicbes orcamentarias que se tornam parametros para a
implementacdo dos direitos sociais, justificando as prioridades governamentais. A

viabilizagdo dos direitos sociais pauta-se, segundo as regras de um livro-caixa, do

11 Desde 1992, o governo federal consolidou os seus créditos junto aos governos de estados e
municipios, impondo prazos para pagamentos e limitando o endividamento, o que levou esses
governos a financiar seus desequilibrios orcamentérios via bancos estaduais [processos de
privatizacdo desses bancos junto aos bancos privados nacionais e internacionais]. [...] Com os
governos estaduais sem oportunidade de financiamento junto aos seus bancos ficou limitada a
capacidade de expansdo de investimentos dos or¢camentos estaduais e de expansdo dos
gastos sociais locais. (SALVADOR, 2010, p. 385).
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balanco entre crédito e déficit. Passamos, a seguir, a analisar o orcamento’? da funcio
Assisténcia Social, considerando a relacdo entre o que foi autorizado e o que foi
executado nessa politica no periodo de 2002 a 2012.

A funcdo Assisténcia Social, classificada como “08”, teve, no periodo, um
aumento de 767% dos recursos destinados ao pagamento de despesas com a politica,
significando um grande avango no que se refere ao seu financiamento. Entretanto, “[...]
a demanda da Semas aumentou, [e] 0 orcamento ndo acompanhou essa situacdo, apesar
da sua ampliacao desde 2005 (SILVA; LANES, 2008, ndo paginado).

No periodo de 2002 a 2012, o orcamento autorizado total para a Politica de
Assisténcia Social foi de R$ 237,75 milhdes, que percentualmente foram distribuidos da
seguinte forma: Fundo Municipal de Assisténcia Social enguanto uma Unidade
Orcamentaria (UO) tem 66,93% dos recursos alocados na funcdo 08, seguida da UO
Semas, com 30,17% e da UO FIA, com 2,01%.

O orgamento executado total foi de R$ 170,84 milhdes, no periodo de 2002 a
2012. Os recursos alocados para a funcdo 08 ndo foram todos executados. A execugdo
orcamentaria ficou em 71,86%, oscilando em cada ano tanto antes quanto apos a
implementacdo do Suas em Vitéria. N&o tivemos uma regularidade na execugdo, e sim
uma oscilacdo nos gastos, revelando que os recursos da assisténcia social ainda sao
bastante permeéaveis a conjuntura econdmica e as decisdes politicas.

No periodo anterior ao Suas (até 2005), a execu¢do mais baixa foi em 2002, com
40,64% dos recursos; e a maior foi de 80,06% em 2003. O municipio, no ano de 2005,
ndo executou mais que 55,06% dos recursos autorizados. Ap6s o Suas, houve uma
melhoria na execuc¢do dos recursos e o menor indice foi de 64,17% em 2011. Em 2006,
a execucao foi de 74,42%; e o maior indice foi em 2008, com 82,86%.

Destaca-se que, no periodo de 2002 a 2012, os Unicos anos que a execucao
chegou aos 80% foram 2003 (com 80,06%) e 2008 (com 82,86%), respectivamente. A
questdo é: como ficou a populacdo usuaria dos servigos socioassistenciais sem a
utilizacdo da totalidade dos recursos destinados para o atendimento de sua demanda?

Sdo vérias as justificativas apresentadas pela gestdo para a ndo execugdo do

orcamento na sua totalidade: a burocracia, 0s processos licitatorios, a dificuldade dos

12 O Orgamento da Semas é formado por trés unidades orcamentéarias: 11.01 (Secretaria de
Assisténcia Social), 11.02 (Fundo Municipal de Assisténcia Social) e 11.03 (Fundo Municipal
da Infancia e da Adolescéncia).
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setores administrativos de compreender a logica das necessidades sociais da populacao,
além do desconhecimento da dindmica orgamentaria.

Outro elemento que comparece para justificar a ndo execucao do orgcamento na
sua totalidade é a “[...] terceirizacdo, convénios e parcerias [que] dificultam e fragilizam
a assisténcia” (SILVA; LANES, 2008). Ou seja, embora essa terceirizagcdo dos servigos,
num primeiro momento, apareca como uma das alternativas para adiantar o processo de
atendimento as demandas da populacdo, por outro, a ldgica da prestacdo de contas €
mais lenta e com diversas dificuldades que permeiam a perspectiva convenial.

O resultado desse processo é a subordinacdo das necessidades sociais e sua
satisfacdo a mecénica instrumental do orcamento. As ac¢Ges instrumentais do orcamento
sdo pragmaticas, imediatistas, visam a eficiéncia e a eficacia a despeito dos valores e
principios, pois sdo acdes que aparecem isentas de conteldo valorativo, pois a
preocupacdo restringe-se a eficacia dos fins. S&8o, portanto, acdes necessarias para
responder ao imediato, ao cotidiano, mas ndo sdo suficientes para responder as
complexas demandas da populacdo. Enfim, a ndo execucdo integral do orgcamento
autorizado demonstra as dificuldades de expansdo e universalizacdo dos gastos
orcamentarios que garantem a concretude para a efetivacdo de direitos.

Outro elemento importante no conjunto das despesas com assisténcia social é a
sua relacdo o Produto Interno Bruto (PIB) de Vitoria. Esse municipio concentrou
49,84% do PIB da Regido Metropolitana e 29,03% do PIB do Espirito Santo em 2011
(VITORIA, 2014). A capital, portanto, tem uma grande concentracio de riqueza,
considerando-se 0os demais municipios do estado do Espirito Santo. No tocante a
participacdo do PIB nas despesas com assisténcia social, temos a seguinte situacdo: em
2002, essa participacdo foi de 0,63% e, em 2011, foi de 1,06%, revelando que houve
uma oscilacdo em todos os anos. Destaca-se que a menor participacao (0,61%) ocorreu
em 2005, e a maior em 2009 (1,59%). Estes dados revelam uma pequena participacdo
das despesas da assisténcia social em relacdo ao PIB, significando que essa politica
praticamente ndo disputa parcela da riqueza socialmente produzida em beneficio da
populagéo trabalhadora.

Quando analisamos as despesas por subfuncdes, identificamos quatro
subfuncbes da funcdo 08 — Assisténcia Social; seis subfungdes especificas de outras

funcdes como Administracdo, Trabalho e Seguranca Publica.
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Na funcdo 08, temos a subfuncdo 244 — Assisténcia Comunitaria que consumiu
R$ 63,7 milhdes do orcamento, ou seja, 37,34%; na subfuncdo 243 — Assisténcia a
Crianca e ao Adolescente, os gastos foram de R$ 38,1 milhdes, que representaram
22,30%; a subfuncdo 241 — Assisténcia ao Idoso gastou R$ 7 milhdes, o que significa
4,39% das despesas; e a subfungdo 242 — Assisténcia ao Portador de Deficiéncia teve
R$ 4,3 milhdes com gastos, representando 2,84%. E importante destacar que a
subfuncdo Assisténcia Comunitaria recebeu o maior volume de recursos, pois ela
englobou as despesas com o Programa Fortalecimento do Suas que, a partir de 2006,
abarcou os Cras, os Creas e demais servi¢os do Suas, como o atendimento a criancas,
adolescentes, idosos, pessoas com deficiéncia, migrante e cidadao morador de rua.

Depois da subfuncao Assisténcia Comunitaria, a 122 - Administracdo Geral foi
a que teve a maior alocacdo de recursos, no valor de R$ 55,3 milhdes, representando
32,39% dos recursos da funcéo 08 - Assisténcia Social, embora esteja caracterizada no
orcamento como fungdo 04 - Administracdo. Aqui estdo principalmente as despesas
com remuneracado de pessoal ativo e encargos, manutencdo de servicos administrativos e
manutencdo de prédios publicos. Apareceram, com um menor percentual das despesas,
mais outras duas subfungdes da fungdo 04 — Administracdo: a 121 — Planejamento e
Orgcamento e a 125 — Normalizacdo e Fiscalizagdo, que tiveram, juntas, um gasto total
no valor de R$ 30 mil reais. Caracterizadas orgamentariamente como subfungdes da
funcdo 11 — Trabalho, a 333 — Empregabilidade e a 334 — Fomento ao Trabalho
gastaram juntamente R$ 1 milhdo (1,04%) dos recursos alocados para a Assisténcia
Social.

Diante do quadro apresentado, afirmamos que 0 or¢camento da assisténcia social
além de agregar um conjunto de despesas da sua propria funcdo, ainda congrega um
conjunto de outras despesas ndo especificas dessa funcdo. Embora permitida pela
Portaria 4213 esta situagdo, entendemos que os recursos alocados nessas subfuncdes
deveriam estar vinculados as suas respectivas funcdes, no caso, Administracdo e
Trabalho, ainda que comparecendo na assisténcia social. Ou seja, €sses recursos sao
computados como recursos da assisténcia social, mas que suas ag¢bes ultrapassam a

esfera de atuacdo dessa politica.

13 O § 4° do artigo 1° desta Portaria especifica que as subfun¢des poderdo ser combinadas
com fungdes diferentes daquelas a que estejam vinculadas.
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Gastos com a assisténcia social

O municipio de Vitoria estd classificado no nivel de gestdo plena* da
Assisténcia Social desde 2005. Mas como essa responsabilidade se concretiza
orcamentariamente? Como o conjunto dos beneficios, servigos, programas e projetos se
materializam nos planos plurianuais de governo e na execucao orcamentaria?

O periodo de 2000 a 2012 abrangeu a vigéncia parcial ou total de quatro Planos
Plurianuais (PPA): 1998-2001, 2002-2005, 2006-2009 e 2010-2013. O primeiro PPA foi
elaborado pelo governo de Luiz Paulo Vellozo Lucas, do Partido da Social Democracia
Brasileira (PSDB) e os dois ultimos pelo governo de Jodo Carlos Coser, do Partido dos
Trabalhadores (PT).

No periodo analisado, os PPAs do Municipio ndo estiveram alinhados com 0s
Planos Municipais de Assisténcia Social. Ndo houve a correspondéncia nominal de
programas e a¢Oes orcamentarias presentes nos PPAs e nos Planos de Assisténcia, o que
dificulta o controle social sobre a execuc¢do dos Planos. Além disso, cabe registrar que o
Plano de Assisténcia Social 2006-2009 (VITORIA, 2006) foi publicado entre o final de
2006 e inicio de 2007 (ndo ha registro preciso) e o Plano Municipal que deveria ter sido
elaborado para o periodo de 2010-2013 s6 foi publicado em 2011, limitando-se ao
periodo de 2011-2013 (VITORIA, 2011), revelando que apesar de sua importancia essa
peca de planejamento ndo foi priorizada como um instrumento de gestdo para a politica.

Foi no PPA 2010-2013 que apareceu pela primeira vez a mencéo literal ao Suas,
aos Creas e ao apoio a rede por niveis de complexidade — protecdo social basica,
protecdo social especial de média complexidade e protecdo social especial de alta
complexidade.

No entanto, apesar de incorporar expressdes tipicas da PNAS/Suas a
estruturacdo desse documento ndo possibilitou a identificacdo rapida de todas as acdes
orcamentarias por niveis de protecdo e complexidade, nem mesmo possibilitou que se

diferenciassem os Programas por nivel de complexidade. Portanto, apesar das

141...] tem a responsabilidade de organizar a protecdo social basica e especial no municipio,
prevenindo situacdes de risco, por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢des,
além de proteger as situacdes de violagdes de direitos ocorridas na cidade [...]. (PMAS, 2006).
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conquistas na estruturacdo do PPA, ainda ha que se avancar na melhor definicdo dos
programas, de modo a clarificar ainda mais o conteldo da assisténcia social.

Ao se analisar as acdes realizadas na area, tem-se um conjunto de 108 acdes
orcamentarias que ainda ndo aparecem no or¢camento, conforme os niveis de protecédo
(PSB e PSE — média e alta complexidade), e que em varios anos tém acbes com
nomenclaturas diferentes que foram mudando de denominagdes. Isso significa que ha
uma pulverizacdo de acbes com identidades semelhantes, o que dificulta a gestdo
financeira dos recursos.

Do conjunto das agdes orcamentarias, 38,88% correspondem a Protecdo Social
Bésica; 20,38% sdo acOes vinculadas a Gestdo da Politica de Assisténcia Social; com
11,12%, estdo as acdes ligadas a Protecdo Social — Média Complexidade (PSE-MC);
7,40% sdo acdes de Protecdo Social Especial — Alta Complexidade; 7,40% estdo
vinculadas a Seguranca Alimentar e Nutricional; 6,50% sdo acdes de Defesa Civil;
4,62% sao de Habitacdo e 3,70% de Administracdo. Quando se analisa essa divisédo por
valores gastos, observamos que as a¢fes que tiveram um gasto maior no conjunto do
orcamento foram as vinculadas as acdes da PSB, com despesas no valor de R$ 56,17
milhdes. As ac¢des vinculadas a funcdo Administracdo, embora em menor nimero no
orcamento, tiveram gastos no valor R$ 55,24 milhdes, consumindo significativo volume
de recursos.

Outro aspecto dessa analise € que as a¢des classificadas como PSE — MC e PSE
— AC, embora também com um menor nimero de acles, tiveram, respectivamente,
despesas nos valores de R$ 31,07 milhdes e R$ 14,37 milhdes, demarcando as
especificidades dessas acOes que se destinam aqueles usuarios, que, conforme a
PNAS/2004 estdo em situacdo de fragilidades/perda de seus vinculos familiares e
comunitarios. Sdo, portanto, as acGes que deveriam receber os maiores aportes de
recursos, pois exigem pessoal altamente qualificado, servigos continuados, etc.

As acdes vinculadas diretamente a prestacdo de servigos direto aos USUarios,
como a PSB, PSE- Média Complexidade e PSE — Alta Complexidade, representam um
total de 62% do conjunto das 108 agdes. Apesar de pulverizadas, as agdes demonstram
que o municipio vem realizando a politica de assisténcia social em consonancia com o

Suas e arcando com um volume grande dos recursos.
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Além do conjunto de acdes apresentadas, 0 municipio executa o PBF e 0 BPC®®,
apesar dos recursos ndo comporem o or¢camento municipal. Os valores de R$ 194,5
milhdes destinados ao PBF, BPC e RMV, no periodo 2004 a 20128, aos beneficiarios
de Vitoria, superaram os R$ 170,8 milhGes executados na assisténcia social municipal
num periodo maior (2002 a 2012). H4, assim, uma prevaléncia dos beneficios em
detrimento dos servicos, em que 0s primeiros sdo progressivamente acessados, mas
numa perspectiva individual. Para os servicos, programas e projetos previstos na Loas e
no proprio Suas que possuem a caracteristica de atenderem de forma coletiva e
permanente a populagéo, ndo existe um aporte maior de recursos. A relagédo servigos e
beneficios estd comprometida no orcamento federativo.

Temos ainda uma disparidade e uma desigualdade no cofinanciamento entre os
entes federados. O municipio, no periodo de 2002 a 2012, gastou com a assisténcia
social R$ 137,9 milhGes, representando 80,75% dos recursos alocados para essa
politica. Em seguida, temos o governo federal, que contribuiu com 12,89% dos
recursos, porém para custeio, cujo gasto foi de R$ 22 milhdes. Na ordem de R$ 3,9
milhGes comparecem outros recursos!’ - custeio, que representam 2,33%. O governo
estadual repassou ao municipio, também para custeio, o valor de R$ 3,4 milhdes, que
ndo ultrapassou os 2% do montante total do orgamento executado.

Esses dados revelam que os recursos advindos dos governos federal e estadual,
mais outros recursos, constituiram-se 17,20% dos recursos para custeio, ou seja, O
cofinanciamento desses entes foi, em sua maioria, para o funcionamento da maquina
publica.

Os recursos para investimento repassados pelos governos federal e estadual,
mais os de outros recursos totalizam apenas 2% dos gastos, significando um valor de R$
3,3 milhdes apenas, no periodo 2002 a 2012. H4 um rompimento com o pacto federativo
como modelo de gestdo preconizado pelo Suas, que fragiliza a descentralizacéo politico-

administrativa.

15 O BPC é operacionalizado pelo INSS, mas é um beneficio assistencial que o municipio
orienta, encaminha o usudrio para sua concessao.

16 N&o foi possivel encontrar no MDS — Matriz de Informacédo Social dados do municipio de
Vitéria anteriores a 2004 sobre o PBF e 0 BPC.

17 Sao doagBes, multas judiciais, entre outros que sao recursos do FIA, por exemplo.
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Outro aspecto que merece ser destacado no processo de descentralizagdo da
assisténcia social é a transferéncia de recursos publicos sob a forma de subvencgoes
sociais'® para as entidades prestadoras de servigos.

Do total das despesas pagas no periodo de 2002 a 2012 que totalizaram R$
170.844.897,44, a transferéncia de recursos realizadas pelo governo municipal as
entidades de assisténcia social somaram R$ 68.618.239,12, representando 40,16% no
mesmao periodo.

O programa Fortalecimento do Suas foi 0 que teve a maior transferéncia de
recursos entre 2010 a 2012, totalizando R$ 31,2 milhdes, que representam 45,57% do
somatdrio geral transferido as prestadoras de servicos. Com 18,04% dos recursos
transferidos, estad o programa Protecdo Social a Crianca e ao Adolescente, representando
R$ 12,3 milhdes de reais. O programa Rede Familia, com R$ 8,9 milhdes, teve uma
participagdo de 13,02% do valor destinado & subvencdo social. O Atendimento ao
Migrante e ao Morador Cidaddo de Rua, com 7,61%, foi um programa que repassou R$
5,2 milhGes; e o Juventude Ativa teve um percentual de 5,38%, representando R$ 3,6
milhGes de recursos transferidos. Para outros programas, as transferéncias de recursos
ndo ultrapassaram, cada uma, mais que 5% do total gasto no periodo de 2002 a 2012, o
que ndo significa que foram menos importantes.

Os recursos transferidos, sob a rubrica “subvengdes sociais”, foram gastos,
principalmente, com pagamento de pessoal e material de consumo e foi 0 meio mais
rapido para a realizacdo dos servi¢os no Suas.

Mas, diante desta terceirizacdo na assisténcia social, como fica a primazia do
Estado na conducdo da politica? Existem contradi¢bes e tensfes na relacdo publico e
privado na politica que vdo contribuir para a forma mais rapida de atendimento as
demandas dos usuarios, mas que vao impactar na direcdo e nos rumos que a politica vai
seguir. Essa relacdo ndo pode ser compreendida apenas na sua dindmica meramente
instrumental (eficiéncia e eficicia) do orcamento, mas na compreensao de que 0S

direitos e a prépria politica estdo fragilizados.

80 art. 12 § 3° da Lei 4.320/64 apresenta a seguinte definigdo: “consideram-se subvencdes,
para os efeitos desta lei, as transferéncias destinadas a cobrir despesas de custeio das
entidades beneficiadas, distinguindo-se como: | - subvencdes sociais, as que se destinem a
instituicBes publicas ou privadas de carater assistencial ou cultural, sem finalidade lucrativa; Il -
subvencdes econdmicas, as que se destinem a empresas publicas ou privadas de carater
industrial, comercial, agricola ou pastoril.”
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Considerac0es Finais

O investimento que se faz hoje na assisténcia social ndo é capaz de desbordar os
marcos da dualidade de uma cidadania que, simultaneamente, destina para 0s mais
pobres servigos pobres e 0 mercado de servigos de salde e previdéncia para o cidaddo-
consumidor que pode pagar por eles.

Um dos desafios do Suas hoje é ultrapassar a visdo de que a assisténcia social,
uma politica compativel com o capital financeiro, seja a unica politica responsavel pela
protecdo social brasileira. O Suas ndo cumprird essa promessa sem a sua vinculagdo
com as demais politicas sociais como o trabalho, a educacdo, a salde, a previdéncia, a
habitacdo, a alimentacdo e outras mais. Do ponto de vista da captura do fundo publico
brasileiro pelo capital financeiro, o financiamento das politicas sociais e,
particularmente, a assisténcia social estdo seriamente comprometidos na perspectiva da
ampliacdo dos direitos sociais € na ampliacdo do proprio orcamento para a sua

realizacao.
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