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RESUMO

O objetivo do estudo ¢ analisar o financiamento e operacionalizagdo da politica de assisténcia
social a partir da Emenda Constitucional 95 de 2016, relacionados ao desenvolvimento dos
municipios da 7*° Regional de Assisténcia Social sediada em Pato Branco, Parand. A
metodologia incluiu a triangulagdo de métodos quantitativos e qualitativos, com pesquisa
documental e entrevistas. O grupo amostral foi constituido por dois contadores e seis gestores
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Financiamento e operacionalizag@o da politica publica de assisténcia social a partir da Emenda Constitucional
95/2016 na regional de Pato Branco, Parana

dos municipios da Regional com os trés maiores e os trés menores Indices de Desenvolvimento
Humano Municipal. Os resultados indicam que os principais problemas e desafios relacionados
ao financiamento e operacionalizacdo da assisténcia social a partir da Emenda, ¢ agravados
durante a pandemia de Covid-19, dizem respeito a imprecisao orcamentaria, insuficiéncia de
recursos, gestdo da forca de trabalho, manuten¢do da estrutura fisica e atendimento das
necessidades sociais da populagdo. Historicamente subfinanciada, a assisténcia social pode
apresentar dificuldades ainda maiores relacionadas ao teto de gastos imposto pela Emenda.

Palavras-chave: Politicas Publicas. Assisténcia Social. Politicas Sociais. Desenvolvimento
Regional.

ABSTRACT

The study aim is to analyze the financing and operationalization of social assistance policy
parting from the Constitutional Amendment 95 of 2016, related to the municipalities
development in the 7th Social Assistance Regional based in Pato Branco, Parana. The
methodology included triangulation of quantitative and qualitative methods, with documentary
research and interviews. The sample group consisted of two accountants and six managers from
the regional municipalities with the three highest and three lowest Municipal Human
Development Indexes. The results indicate that the main problems and challenges related to the
financing and operationalization of social assistance parting from the Amendment, and
aggravated during the Covid-19 pandemic, concern budget imprecision, resource resources,
workforce management, maintenance of physical structure and meeting the population social
needs. Historically underfunded, social assistance may present even greater difficulties related
to the spending ceiling imposed by the Amendment.

Keywords: Public Policy. Social Assistance. Social Politics. Regional Development.

RESUMEN

El objetivo del estudio es analizar el financiamiento y la operacionalizacion de la politica de
asistencia social a partir de la Enmienda Constitucional 95 de 2016, relacionada con el
desarrollo de los municipios de la 7* Regional de Asistencia Social sitiada en Pato Branco,
Parana. La metodologia incluy6 la triangulacion de métodos cuantitativos y cualitativos, con
investigacion documental y entrevistas. La muestra estuvo conformada por dos contadores y
seis gerentes de los municipios de la Regional con los tres Indices Municipales de Desarrollo
Humano mas altos y los tres mas bajos. Los resultados indican que los principales problemas y
desafios relacionados con el financiamiento y la operatividad de la asistencia social a partir de
la Enmienda, y agravados durante la pandemia de Covid-19, se relacionan con la imprecision
presupuestaria, la insuficiencia de recursos, la gestion de la fuerza laboral, el mantenimiento de
la estructura fisica y la satisfaccion de las necesidades sociales de la poblacion. Histéricamente
subfinanciada, la asistencia social puede presentar dificultades atin mayores relacionadas con
el techo de gasto impuesto por la Enmienda.

Palavras clave: Politicas Publicas. Asistencia Social. Politica social. Desarrollo Regional.
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1 INTRODUCAO

O presente estudo traga o cenario do financiamento e da operacionalizagdo da Politica
Publica de Assisténcia Social, relacionado ao processo de desenvolvimento dos municipios
circunscritos na 7.* Regional de Assisténcia Social sediada em Pato Branco, Parana, a partir da
implantacdo da Emenda Constitucional n.° 95 de 2016 (EC 95/2016).

A Politica Publica de Assisténcia Social ¢ definida a partir da Constitui¢ao Federal de
1988 (CF), assegurando os direitos do cidaddo e o dever do Estado na prestacao de assisténcia
social, com vistas ao enfrentamento das expressdes da questdo social. Apos a CF, a Politica
Publica de Assisténcia Social foi regulamentada por lei complementar (LOAS). O Sistema
Unico da Assisténcia Social (SUAS) é organizado segundo niveis de prote¢do: a) Protegdo
Social Bésica — expressada principalmente pelos servigos ofertados nos Centros de Referéncia
de Assisténcia Social (CRAS); b) Protecdo de Média Complexidade — principalmente pelos
Centros de Referéncia Especializado de Assisténcia Social (CREAS); e c) Protecdo de Alta
Complexidade — pelos Servigos de Acolhimento. A estrutura do SUAS € composta, ainda, pelo
Beneficio de Prestacdo Continuada, Beneficios Eventuais e Programa Bolsa Familia (BRASIL,
2012).

Apesar de se constituir em uma politica de Estado, a Assisténcia Social ndo possui
or¢amento regulamentado pela CF como ocorre com os setores da Saude e da Educagdo. Ha
apenas a deliberacdo constitucional de ser financiada pela Seguridade Social (BRASIL, 1988).
O que se coloca em questdo para a operacionalizacdo da Assisténcia Social ¢ a auséncia de
percentual minimo de recursos financeiros legalmente garantido para o seu financiamento,
limitando a consecugdo de suas atribui¢cdes como politica publica.

A regulamentacao tardia da Assisténcia Social como Lei Complementar em 1993, cinco
anos apos a CF de 1988, interferiu para que o SUAS avancasse de forma mais ampla e
contundente no viés de servigos de primeira linha. Assim, a legalizacdo tardia da Assisténcia
Social ¢ um fator que contribuiu para que, no ambito do seu sistema, as questdes ainda se
apresentem inconclusas e complexas, a exemplo da garantia da manutencao constante das
equipes minimas em servigos como o CRAS e o CREAS. A precariedade destes servigos €
frequente dadas as condigdes de trabalho dos profissionais, sobretudo quando a politica de
recursos humanos municipal ndo prioriza a contratagdo por concurso publico.

Ao quadro j& defasado do financiamento da Assisténcia Social no Brasil se soma a
emissdo pelo Governo Federal, em 2016, da Emenda Constitucional n.° 95 (EC 95/2016), que
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enseja um novo regime orgamentario para a Seguridade Social, congelando os gastos publicos
com politicas sociais por um periodo de 20 anos, a serem reajustados apenas pela inflagao
(BRASIL, 2016). A EC 95/2016 pode representar um novo marco para o financiamento da
Assisténcia Social, a ampliar ainda mais as dificuldades historicas do SUAS.

Nao obstante, a Politica de Assisténcia Social, seu financiamento e operacionalizagao,
assume relevancia no debate acerca do desenvolvimento regional ao compreendé-lo de maneira
ampliada, englobando a elevacao do nivel de qualidade de vida, a inclusdo social, a diminuigao
das desigualdades sociais e 0 acesso aos direitos sociais.

No ambito da Politica de Assisténcia Social, em uma configuragdo regionalizada, os
municipios e a regido dividem responsabilidades e articulam recursos, visando efetivar a
universalizacdo do acesso aos servigos do SUAS pelos cidadaos, prevista na Resolug¢ao n.° 31
do Conselho Nacional de Assisténcia Social —- CNAS (BRASIL, 2013). No estado do Parana, a
subdivisdo das Regides de Assisténcia Social compreende 22 regionais, entre elas, a 7.
Regional de Assisténcia Social, sediada no municipio de Pato Branco-PR, na regido sudoeste
do estado.

Nesse sentido, o objetivo deste artigo ¢ analisar o financiamento e a operacionalizagdo
da Politica Publica de Assisténcia Social a partir da EC 95/2016, bem como sua relagdo com o
desenvolvimento dos municipios circunscritos na 7.* Regional de Assisténcia Social do estado
do Paran4, sediada em Pato Branco. Para tanto, o presente artigo ¢ estruturado nas seguintes se
secdes: inicialmente, discute-se 0 marco tedrico e a revisdo de literatura que subsidiaram a
realizacdo da pesquisa; na sequéncia, ¢ apresentada a metodologia empregada para a coleta,
analise de interpretacdo dos dados; posteriormente, os resultados e discussdes tragam o cenario
do financiamento e da operacionalizagcdo da Assisténcia Social na regido em estudo; e, por fim,
sdo apresentadas as consideragdes finais e as referéncias.

2 REVISAO DE LITERATURA

Diante da necessidade de aprofundar o debate tedrico (THEIS, 2022) e da existéncia de
perspectivas antagdnicas, nem sempre manifestas nas publicacdes, na drea de desenvolvimento
regional (ULTRAMARI, 2022), faz-se necessario apresentar, brevemente, o quadro teorico que
fundamentou a realizacdo da pesquisa.

Afirmado no cenario politico, econdmico, social e cultural do pds-Segunda Guerra
Mundial, concomitante a criagdo dos organismos multilaterais (Organizagdo das Nagdes
Unidas, Banco Mundial, Fundo Monetério Internacional, etc.), o termo “desenvolvimento”
passa a compor a agenda a ser implantada pelos paises de economia capitalista dependente em
ambito mundial. Embora sua ambivaléncia, “o conceito de desenvolvimento e os discursos
cientificos e politicos dele decorrentes se apresentam como mote e justificativa por parte do
Estado para elaboracao e implementagao de politicas publicas” (BAZZANELLA, 2022, p. 65).

Compreende-se as politicas publicas como interven¢des do Estado em questdes de
interesse publico, por meio das quais os governos democraticos traduzem seus propdsitos e
plataformas eleitorais em programas e agdes (SOUZA, 2007). Por sua vez, as politicas sociais
sdo tipos especificos de politicas publicas voltadas para o atendimento da populacao
trabalhadora, tais como as politicas de Saude, Educacdo, Transporte, Moradia e Assisténcia

48
DRd — Desenvolvimento Regional em debate (ISSNe 2237-9029)
v. 13, p. 45-62, 2023.



Deise Thais Natsume Carolo et al.

Social. Conforme Faleiros (2018), as politicas sociais nao sao dadivas do Estado ou de seus
governantes, mas estdo relacionadas as exigéncias do capital para se valorizar, reproduzir a
for¢a de trabalho e enfrentar suas crises ciclicas, bem como as lutas sociais empreendidas pelas
classes trabalhadoras. Ou seja, a interven¢do do Estado como regulador social ¢ gerada pelas
contradi¢des do sistema capitalista (COSTA, 2000).

A Assisténcia Social foi legitimada como politica publica na Constituicdo Federal de
1988, passando a ser respaldada por um conjunto de normas legais e juridicas que a inserem no
ambito da Seguridade Social. Regulamentada em 1993 pela Lei Organica da Assisténcia Social
(LOAS), seus objetivos incluem a constru¢ao da dignidade humana, a erradicacao da pobreza
e areduc¢do das desigualdades sociais. O financiamento da Politica de Assisténcia Social, assim
como toda a Seguridade Social, ocorre por meio de recursos provenientes da Unido, dos estados,
do Distrito Federal, dos municipios e de contribuigdes sociais das empresas e dos trabalhadores.
Em comparag¢dao com outras politicas sociais, como Saude e Educagdo, a regulamentacao da
Assisténcia Social a partir da Constituigdo Federal de 1988 ocorreu de forma morosa, o que,
aliada a auséncia de regulamentag¢do de percentual minimo do orcamento publico para o seu
financiamento, contribui para as fragilidades que apresenta relacionadas ao seu financiamento
e operacionalizacao (BRASIL, 1988; MESTRINER, 2001; CASTRO, 2018).

A implantacdo da Politica de Assisténcia Social, a partir da década de 1990, se deu em
um contexto de alteragdo nas diretrizes da interven¢ao estatal com o fortalecimento das politicas
neoliberais (BOITO JUNIOR, 2007; BOSCHETTI; TEIXEIRA, 2009). Embasada no
liberalismo econdmico, a politica neoliberal implantada no Brasil nos governos de Collor e
Cardoso aliou o ajuste fiscal, a reforma do Estado, a abertura econdmica, a desregulamentagao
da legislacdao de protecdo social e do mercado de trabalho e o enfrentamento as mobilizagdes
dos trabalhadores (BOITO JUNIOR, 1999). Portanto, tratou-se de um cendrio extremamente
desfavorédvel para a consolidacdo das politicas sociais previstas na Constituicdo Federal de
1988, entre elas, a Politica de Assisténcia Social.

O ajuste fiscal do Estado instituido pelas politicas neoliberais incluiu, entre outras
medidas, a Lei da Responsabilidade Fiscal (Lei Complementar n.° 101 de 2000), que limita o
gasto com forga de trabalho (pessoal) em 50% da Receita Corrente Liquida na esfera federal e
em 60% nos estados e municipios. Essa lei impde limitacdes para a operacionalizagdo de
diferentes politicas sociais, tais como a Saude, a Educacdo e a Assisténcia Social (SILVA;
SILVA, 2007). Porém, a Assisténcia Social ndo possui percentual fixo obrigatério de
investimento por parte do poder publico, a assisténcia social, diferentemente do que ocorre na
Satde e na Educagdo. Diante deste contexto, as mobilizagdes pelo financiamento da assisténcia
social sdo recorrentes desde a década de 1990, tendo como centro as Conferéncias Nacionais
de Assisténcia Social (CAROLO; CARVALHO; MILANI, 2022).

J4 fragilizadas pelo historico de subfinanciamento, as politicas sociais, sobretudo a
Politica de Assisténcia Social, foram atingidas por um novo retrocesso com a edi¢ao da Emenda
Constitucional 95 de 2016 (EC 95/2016), que estabelece um novo regime fiscal para o Estado
brasileiro com congelamento dos gastos por 20 anos (BRASIL, 2016). O novo regime fiscal
brasileiro ensejado pela EC 95/2016 desconsidera a dinamica de desenvolvimento econdmico,
politico e social no pais, ao retirar a atualiza¢do do investimento publico conforme as taxas de
crescimento econdmico e demografico do pais (PAIVA et al., 2016; MARIANO, 2017).
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Desenvolvimento que € aqui compreendido em suas multiplas dimensdes, nao restrito
ao crescimento econdmico, isto €, o desenvolvimento compreende dimensdes humanas, sociais,
culturais, politicas, entre outras, relacionando-se diretamente ao bem-estar social e a qualidade
de vida da populagdo. Uma das medidas que oferece uma visdo ampliada do desenvolvimento
é o Indice de Desenvolvimento Humano (IDH). O conceito de desenvolvimento endégeno se
refere a capacidade de uma comunidade utilizar o potencial de desenvolvimento do territorio,
através de um projeto coletivo de desenvolvimento, e dar resposta aos desafios que se
apresentam em um dado momento historico (BOISIER, 2000; DALLABRIDA, 2017).

Nesse sentido, as politicas publicas, como a Assisténcia Social, contribuem para a
promoc¢do do desenvolvimento no ambito local e regional. Considerando os Objetivos do
Desenvolvimento Sustentavel (ODS), a Assisténcia Social relaciona-se ao alcance de metas,
principalmente, nos seguintes itens: erradicacdo da pobreza (1), fome zero (2), saude e bem-
estar (3), trabalho decente (8) e reducao das desigualdades (10) (INSTITUTO DE PESQUISA
ECONOMICA APLICADA, 2018).

3 METODOLOGIA

O presente estudo pode ser classificado como descritivo, aplicado e de abordagem quali-
quantitativa (GIL, 2002). O caminho metodoldgico adotado possui inspiragdo na chamada
“triangulag¢do de métodos”, em que a dindmica de investiga¢do integra a analise das estruturas,
dos processos e dos resultados, com utilizagdo de métodos qualitativos e quantitativos
(MINAYO; ASSIS; SOUZA, 2005; MINAYO, 2014) e visando problematizar a questao do
financiamento e da operacionalizagdo da Politica de Assisténcia Social.

O local de estudo corresponde a 7. Regional de Assisténcia Social do Parana, localizada
no sudoeste do estado, compreendendo 15 municipios: Pato Branco, Bom Sucesso do Sul,
Chopinzinho, Clevelandia, Coronel Domingos Soares, Coronel Vivida, Honoério Serpa,
Itapejara D’Oeste, Mangueirinha, Mariopolis, Palmas, Sao Jodo, Saudades do Iguacu, Sulina e
Vitorino (Figura 1).
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Figura 1 — Municipios que compdem a 7.” Regional de Assisténcia Social do Parana — Pato Branco, 2020
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Fonte: Elaboragao propria a partir do software QGIS — Open Source Geographic Information System.

A primeira parte da pesquisa consistiu na busca de informagdes com vistas a tragar as
caracteristicas sociodemograficas da regido, por meio de acesso a documentos oficiais dos 15
municipios da 7.* Regional, como os Planos Municipais de Assisténcia Social, sitios oficiais
das prefeituras e outros documentos. O Indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-
M) foi considerado a principal medida sintese do desenvolvimento local e da qualidade de vida
da populagdo. Na segunda parte da pesquisa foi realizado o ranqueamento dos 15 municipios a
partir do IDH-M. O critério de sele¢do de amostragem para a realiza¢do da pesquisa de campo
foi estabelecido a partir dos valores do IDH-M: inicialmente, foram incluidos no estudo os trés
municipios com IDH-M mais alto (Pato Branco, Chopinzinho e Bom Sucesso do Sul) e os trés
municipios com IDH-M mais baixo (Coronel Domingos Soares, Palmas e Honorio Serpa). Os
representantes do municipio de Coronel Domingos Soares, porém, recusaram-se a participar da
pesquisa e, diante disso, foi selecionado o préoximo municipio do ranking, Mangueirinha
(Tabela 1).
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Tabela 1 — IDH-M e outros indicadores sociais dos municipios que compde da Regional de Assisténcia Social de
Pato Branco-PR, 2020.

Populacio  Mortalidade

Municipios IDH-M" Total Infantiz  CAD Unico? PBF*
Coronel Domingos Soares 0,600 7.238 22,73 1.022 520
Palmas 0,660 42.888 16,67 6.569 2411
Honério Serpa 0,683 5.922 18,18 992 400
Mangueirinha 0,688 17.048 7,91 2.391 978
Sulina 0,693 3.394 28,57 374 156
Clevelandia 0,694 17.240 17,39 2.423 698
Mariépolis 0,698 6.268 11,11 893 159
Saudade do Iguacu 0,699 5.028 10 1.111 278
Vitorino 0,702 6.513 22,9 845 255
Coronel Vivida 0,723 21.749 9,01 2.104 704
Séo Jodo 0,727 10.599 20,55 977 255
Itapejara D’Oeste 0,731 10.531 19,61 1.176 429
Chopinzinho 0,740 19.679 13,89 2.658 1.011
Bom Sucesso do Sul 0,742 3.293 27,78 538 145
Pato Branco 0,782 72.370 10,71 7.107 1.776
Total 0,704 249.760 17,13 31.180 10.175

Fonte: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica — IBGE e Ministério da Cidadania — SAGI.

Legenda: 'IDH-M — ndice de Desenvolvimento Humano Municipal; 2Mortalidade Infantil — nimero de 6bitos
por mil nascidos vivos, multiplicado por 100.000; *CAD Unico — Numero de familias inscritas no Cadastro
Unico; “PBF — Numero de familias cadastradas no Programa Bolsa Familia.

O terceiro momento da pesquisa consistiu na realizagdo da pesquisa de campo
propriamente dita, com coleta de dados primarios por meio de entrevistas e analise documental.
Nos municipios selecionados, foram elegidos como sujeitos da pesquisa (informantes-chave)
duas categorias funcionais intimamente ligadas as questdes dos recursos, orgamentos,
investimentos e despesas na operacionalizagao da Politica Municipal de Assisténcia Social: o(a)
gestor(a) da pasta de assisténcia social e o(a) contador(a). Os informantes-chave foram
identificados por intermédio de contato com o escritorio regional que presta apoio operacional
a gestdo da Politica de Assisténcia Social a estes municipios. O escritorio forneceu dados de
contato dos seis gestores, e estes, quando contatados, dos seus seis respectivos contadores,
possibilitando a realizagdo do convite para participagdo na pesquisa. A analise documental
procedeu a busca de informagdes nos portais online das prefeituras acerca: (a) da caracterizacao
sociodemografica, politica e econdmica dos municipios; (b) da estruturagdo dos servicos de
Assisténcia Social e (¢) dos or¢gamentos e recursos vinculados ao SUAS.

Inicialmente, a pesquisa foi planejada com coleta de dados presencial. Contudo, o
prosseguimento do processo de pesquisa se desenvolveu no cenario pandémico, o que
demandou a adaptagdo da coleta de dados para o formato remoto/digital. Desta forma, os termos
e questiondrios foram enviados aos participantes da pesquisa via e-mail e WhatsApp. Enquanto
todos os gestores responderam os questiondrios, apenas dois contadores retornaram o
questionario respondido.

Por fim, o tltimo momento da pesquisa consistiu na sistematizagao e analise dos dados,
a partir dos oito questionarios que foram efetivamente respondidos. Nesta etapa, a base teorica
foi confrontada com os dados que emergiram dos questionarios. O cruzamento da realidade
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empirica com a base teorica permitiu a atribui¢do de significado aos dados coletados e a
construcdo de interpretacdo acerca dos processos sociais estudados (RAUEN, 2015). A partir
da analise dos dados, os resultados foram categorizados e agrupados em temas e subtemas
(MINAYO, 2012).

Salienta-se que os preceitos ¢éticos referentes a pesquisa com seres humanos
estabelecidos pelo Conselho Nacional de Satde foram observados (BRASIL, 2012; 2015). O
estudo foi apreciado e aprovado pelo Comité de Etica em Pesquisa da Universidade do
Contestado (CEP/UNC) sob o parecer 5.019.779. Todos os entrevistados concordaram
livremente em participar da pesquisa, mediante o Termo de Consentimento Livre e Esclarecido
(TCLE). Os nomes dos entrevistados sdo ocultados para preservar a privacidade, substituindo-
se pelas expressoes C1 e C2 — para os contadores — e G1, G2, G3, G4, G5 e G6 para os gestores.

4 RESULTADOS E DISCUSSAO

Os resultados e a discussao sao subdivididos em dois temas principais elencados a partir
da pesquisa de campo: 1) Estrutura e financiamento do SUAS; e 2) Operacionalizagdo da
Politica de Assisténcia Social. Em cada um dos temas, os principais resultados do estudo sao
apresentados e discutidos a luz da literatura cientifica.

4.1 ESTRUTURA E FINANCIAMENTO DO SUAS

Todos os 15 municipios integrantes da 7.* Regional de Assisténcia Social do Parana
possuem estruturas de protecdo social basica implantada, por meio do CRAS, presumindo-se a
operacionalizacdo da Politica de Assisténcia Social neste recorte. Contudo, apenas cinco
municipios — Chopinzinho, Coronel Vivida, Mangueirinha, Palmas e Pato Branco — possuem
CREAS, no ambito da prote¢do social especial de média complexidade, estrutura necessaria
para atender populagdes com direitos violados e intervir nas singularidades dos usuarios
fragilizados pela exclusdo social. Em se tratando da protecdo social especial de alta
complexidade, ha presenca de dois tipos de instituicdo na regido: as Casas Lar, em cinco
municipios — Chopinzinho, Coronel Domingos Soares, Coronel Vivida, Mangueirinha e Sao
Jodo; e as unidades de Abrigo Institucional, em dois municipios — Palmas e Pato Branco.

E importante considerar que para a instalacdo e manutencio dos servigos de protegdo
social nos trés niveis (baixa, média e alta complexidade) ¢ requerida a observacao local da
demanda, a adequacdo as regras legislativas, bem como a viabilidade financeira, o que sugere
a necessidade de recursos orcamentarios para subsidiar os servigos € agdes (COUTO, 2009;
MONNERAT; GAMA; ALMEIDA, 2021). Quando um municipio ndo possui tal viabilidade,
opta-se pela firmagao de convénios com entidades ndo governamentais, pela regionalizagao do
servico ou, ainda, pela responsabilizacdo de equipes ja existentes (principalmente do CRAS)
em relagdo ao atendimento as demandas mais complexas, o que acaba por causar sobrecarga
nos servigos de protecdo social basica.

A tabela 2 apresenta os dados referentes ao financiamento (orgamentos e despesas) dos
servigos e agdes de Assisténcia Social nos municipios selecionados para a pesquisa. A analise
da tabela sugere a variagcdo de valores no periodo pesquisado em relagdao aos investimentos na
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operacionalizagdo da Assisténcia Social nos municipios. O recorte temporal da pesquisa
englobou os periodos eleitorais de 2018 (nacional e estadual) e 2020 (municipal), além do
primeiro ano da pandemia de Covid-19. Nao ¢ possivel identificar uma tendéncia clara de

variagdo dos valores (para mais ou para menos) no periodo.

Tabela 2 — Or¢amentos e despesas com a Politica de Assisténcia Social (em milhdes de reais) em municipios
selecionados da Regional de Pato Branco-PR, 2017-2020.

2017 2018 2019 2020
IDH Municipios

Orcamento  Despesa | Orcamento  Despesa | Orcamento  Despesa | Orcamento  Despesa
R$ 13,1 R$ 5,9 RS$ 12,4 R$ 6,9 R$ 13,8 RS$ 7,7 RS 16,6 R$ 7,2

Pato Branco . . . . . . . .

mi mi mi mi mi mi mi mi
% .. R$ 3,1 R$ 2,5 R$ 3,3 R$ 3,0 R$ 3,5 R$ 3,3 R$ 3,6 R$ 3,4

-2 | Chopinzinho . . . . . . . .

= mi mi mi mi mi mi mi mi
Bom Sucesso RS$ 1,8 R$ 0,1 R$ 1,5 R$ 0,8 R$ 1,7 R$ 1,1 R$ 1,9 R$0,9

Sul mi mi mi mi mi mi mi mi
Palmas R$ 13,2 R$ 27,5 RS 13,5 RS 35,4 RS 16,5 R$ 31,0 R$ 16,5 RS 28,7

" mi mi mi mi mi mi mi mi
% Honodrio R$ 1,8 R$ 4,3 R$ 1.4 R$ 7,4 RS$ 1,5 R$ 6,9 R$ 1,5 R$ 7,2

qg Serpa mi mi mi mi mi mi mi mi
.. R$ 5,9 R$ 15,9 R$ 3,3 RS 19,6 R$ 6,2 RS$ 30,8 R$ 6,7 RS 26,1

Mangueirinha . . . . . . . .

mi mi mi mi mi mi mi mi

Fonte: elaboragdo propria a partir da pesquisa de campo — Planos Plurianuais, Planos Municipais de Assisténcia
e Ministério da Cidadania.

Porém, € possivel notar outro fato no periodo analisado: nos municipios com maiores
IDH-M, as despesas nao alcangam os valores orgados, enquanto nos municipios com menores
IDH-M as despesas ultrapassam o or¢amento programado. Por um lado, entre os municipios
com maiores IDH-M, a maior diferenca entre orcamento e despesa ocorreu em Bom Sucesso
do Sul, em 2017: o orgamento programado (R$ 1,8 mi) foi cerca de 18 vezes maior do que o
recurso efetivamente despedindo (R$ 0,1 mi). Por outro lado, entre os municipios com menores
IDH-M, a maior diferenca entre orcamento e despesa ocorreu em Mangueirinha, no ano de
2018: as despesas (R$ 19,6 mi) foram cerca de 6 vezes maiores do que o orgamento programado
(3,3 mi). E possivel que essa diferenca seja explicada pela maior demanda pela politica de
assisténcia social nos municipios com menor IDH-M, demanda que ultrapassa a capacidade
estrutural e financeira destes municipios. Ou seja, parece haver uma lacuna entre o aumento da
demanda por Assisténcia Social e 0 montante de recursos financeiros repassados.

Para analisar o financiamento da Politica de Assisténcia Social com maior
detalhamento, utilizamos o caso do “Municipio 17 a partir dos dados repassados pelo contador
municipal (Tabela 3). A formag¢do dos orgamentos para a operacionalizacdo da Assisténcia
Social considera as orientagdes legais do cofinanciamento entre as trés esferas de governo
(federal, estadual e municipal). Os municipios recebem os recursos oriundos das esferas
superiores por meio de fundos de assisténcia social, além de prever os investimentos nos planos
municipais (Plano Plurianual — PPA), conforme a Lei Complementar n.° 101 de 2000,
conhecida como Lei da Responsabilidade Fiscal (LRF).
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Tabela 3 — Financiamento da Politica de Assisténcia Social (em milhdes de reais) no “Municipio 17, Regional de
Pato Branco-PR, 2017-2020

ITEM 2017 2018 2019 2020

Unido  Estado Unido Estado Unido  Estado | Unido  Estado
Valores repassados
a0 municipio R$ R$ RS RS RS RS R$ R$

0,85mi 030mi | 0,59mi 0,04mi | 0,79mi 0,30mi | 0,91 mi 0,07 mi

Recursos totais

.11 R$ 1,28 mi R$ 0,64 mi R$ 1,31 mi R$ 0,97 mi
recebidos

Contrapartida do

municipio? R$ 1,82 mi R$ 1,77 mi RS$ 1,94 mi R$ 1,63 mi

Pessoal Outras | Pessoal Outras | Pessoal Outras | Pessoal Outras
Despesas do
municipio R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$ R$

1,54mi 086mi | 1,59mi 1,0lmi | 1,55mi 1,00mi | 1,67mi 0,86 mi

Outros recursos
municipais R$ 0,102 mi R$ 0,471 mi R$ 0,051 mi R$ 0,003 mi
investidos®
Fonte: elaboracdo propria a partir da pesquisa de campo.

Legenda: 1. Os recursos totais recebidos incluem, além dos repasses estaduais e federais, os recursos destinados
ao Fundo da Infincia e Adolescéncia (FIA) e o Fundo Estadual dos Direitos do Idoso (FIPAR). 2. Recursos do
tesouro municipal destinados ao fundo de assisténcia social como definido em legislacdo municipal (no minimo
70% do repasse da unido e estados). 3. Recursos investidos pelo municipio “ndo vinculados” em legislacdo a
pasta de Assisténcia Social.

Os valores oscilaram no periodo sem uma tendéncia clara, para mais ou para menos. A
maior parte das despesas ¢ destinada ao custeio de “pessoal”, ou seja, contratacdo de
profissionais, pagamento de saldrios e encargos trabalhistas. Ressalta-se que a equipe
multiprofissional é o principal fator que define a qualidade as acOes de Assisténcia Social.
Nesse sentido, o financiamento e a operacionalizagdo da politica de assisténcia social em nivel
municipal podem se chocar com a LRF, que estabelece o teto de 60% da despesa municipal
para o custeio de forca de trabalho, problema que também € enfrentado pelas politicas de Satide
e Educagdo, por exemplo (SILVA; SILVA, 2007; MARTINS; MOLINARO, 2013; BRITO;
BRAGA, 2016).

Na pactuacdo interfederativa, a partir do processo de descentraliza¢do, os municipios
sdo os responsaveis pela operacionalizacdo da Politica de Assisténcia Social e arcam com uma
série de custos, como recursos humanos ¢ a manutencao das estruturas fisicas dos servigos,
enquanto que a ampliacdo e a execucdo de programas especificos (Bolsa Familia, por exemplo),
além dos projetos e das agoes nos CRAS, sdo subsidiados pelos repasses dos governos federal
e estadual. No caso do Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), o financiamento provém do
governo federal, enquanto os estados e municipios cofinanciam os beneficios eventuais, tais
como auxilio natalidade, auxilio funeral, auxilio de vulnerabilidade temporaria, definidos em
ambito municipal.

Um dos contadores entrevistados (C2) afirma: “Os recursos federais e estaduais sdo
insuficientes para manter adequadamente os programas e projetos desenvolvidos pela
Assisténcia Social, sendo necessario o investimento de demais recursos nao vinculados do
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proprio municipio”. Ou seja, a insuficiéncia dos repasses estaduais e federais impde que os
municipios desenvolvam formas proprias de investimento na Assisténcia Social, seja por meio
das “contrapartidas” definidas na legislacdo municipal ou pelos recursos “nao-vinculados”.
Assim, os recursos para investimento na Assisténcia Social s3o uma preocupacdo constante
devido a sua escassez ¢ descontinuidade, afetando o cumprimento dos compromissos
institucionais para a sua operacionalizagdo. Situacdo que tende a se agravar com o teto de gastos
com politicas sociais instituido pela EC 95/2016.

4.2 OPERACIONALIZACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

Diante das dificuldades financeiras impostas pelo sistema de financiamento da Politica
de Assisténcia Social, os gestores municipais da assisténcia social t€ém buscado alternativas para
viabilizagdo e operacionalizagdo desta politica.

Inicialmente, cabe destacar a compreensdo dos gestores municipais acerca da Politica
de Assisténcia Social. Conforme a defini¢do de um dos gestores: “as agdes, projetos e
programas desenvolvidos pelo CRAS e pelo 6rgao gestor, bem como os beneficios concedidos,
visam proporcionar aos usuarios condigoes dignas de vida, mas sempre visando reduzir o nivel
de pobreza e exclusdo social” (G4). Segundo Sposati (2007), os programas sociais no Brasil
ndo chegaram a constituir mecanismos redistributivos que pudessem impactar
significativamente na reducdo das desigualdades sociais, permanecendo focada nos segmentos
populacionais mais pobres em detrimento do principio da universalidade.

Os usudrios atendidos pelos servicos de assisténcia social, na percepg¢ao de outro gestor,
contemplam “individuos que por algum fator necessitam de servigos, atendimentos ou auxilios
emergenciais de acordo com a sua necessidade” (G2). As necessidades sociais definidas pelos
usuarios, que residem em determinado territorio (municipio, regido, etc.) possuem carater
historico, sdo amplas e ndo redutiveis a caréncia financeira ou a pobreza absoluta. Nesse
sentido, o conceito de vulnerabilidade social, embora vinculado com a pobreza, ndo se restringe
a ela. Podem também estar relacionadas fatores como idade, violéncia, negligéncia, abandono
e deficiéncia, entre outros. Mesmo a pobreza ndo deve ser compreendida em termos absolutos,
apenas como caréncia de renda, mas de forma multidimensional, relacionada ao acesso a
recursos que permitem a satisfacdo de necessidades sociais e ao nivel de desigualdade social
existente (POCHMANN, 2007).

A focalizacdo das acdes representa uma influéncia da politica neoliberal na Assisténcia
Social, a qual, conforme Castro (2018, p. 212):

[...] se expressa na politica nacional de assisténcia social pelo singelo financiamento,
pela focalizag@o dos programas e servigos, pelo apelo as parcerias e pela tendéncia do
Estado em priorizar os programas de combate a extrema pobreza em detrimento da
universalizagdo dos direitos sociais e da cidadania (CASTRO, 2018, p. 212).

O atendimento as demandas e necessidades sociais da populagdo requer uma estrutura
fisica e de pessoal adequada. Porém, nem sempre tal estrutura contempla as questdes presentes
no territdrio:

Atualmente, a estrutura do CRAS ¢ insuficiente para a demanda atendida,
necessitando de ampliagdo, pois as dependéncias sdo poucas e pequenas [...],
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necessitam-se salas maiores para o atendimento de grupos ¢ mesmo para grupos do
SCFV [Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos] que sdo desenvolvidos
pelo CRAS (G4).

As melhorias conquistadas pelas gestdes municipais se referem a alguns aspectos
estruturais e técnicos como a informatizacao, elemento valorizado pelos gestores, entre outros
motivos, por agilizar o trabalho e possibilitar um controle de produtividade dos servigos: “a
implantacao de um Sistema Informatizado nos proporcionou um vinculo maior com o usuario,
bem como melhores condi¢des de trabalho e um registro atualizado das a¢des executadas” (G3).
Outras melhorias incluem a manutencao da estrutura fisica: “a curto prazo esta sendo feita uma
reforma no CRAS (pintura, troca de cobertura, adequacdes pequenas)” (G4).

Outra questao que remete ao processo de trabalho na Assisténcia Social se refere a
intersetorialidade, conceituada como “uma estratégia construida para a integragdo e/ou
complementacdo de uma acdo em rede, em determinada area fisico-territorial de abrangéncia”
(OLIVEIRA; GUIZARDI, 2020, p. 10). Conforme G1: “ha a necessidade desta politica [de
Assisténcia Social] estar articulada com os demais setores da administracao publica, sobretudo,
com a Educagdo, a Satde, a Habitacdo, a Infraestrutura, a Cultura, entre outras” (G1). Em
muitos casos, estes setores do Estado enfrentam questdes sociais que sdo comuns e cuja solucao
depende da combinacdo de esfor¢os. Porém, também enfrentam o mesmo problema de
subfinanciamento, agravado pela EC 95/2016.

Diversos gestores apontaram a questdo da for¢a de trabalho como o principal
problema enfrentado pela Politica de Assisténcia Social em ambito municipal. Conforme G1:

[...] a dificuldade maior reside na falta de recursos humanos, pois trabalhamos com
equipes minimas, e isso traz dificuldades, pois, no revezamento de férias ou licencas
maternidade, prémios por quinquénio ou outros afastamentos, as equipes ficam
incompletas e o trabalho prejudicado.

Com a municipalizagdo da Assisténcia Social a partir da Constituicdo Federal de 1988,
os custos com forca de trabalho (saldrios, encargos trabalhistas, etc.) passaram a ser
responsabilidade dos municipios. Pelas caracteristicas proprias das politicas sociais, que
dependem sobremaneira do trabalho vivo desenvolvido pelos profissionais, os custos com forca
de trabalho tendem a compor a maior parcela do recurso investido:

[...] mais de 70% [do recurso disponivel] ¢ utilizado para folha de pagamento, sendo
que se tivermos equipes mais completas e com todos os servigos em funcionamento,
este percentual sofrera aumento significativo, em detrimento das necessidades de
recursos para manutenc¢do dos beneficios socioassistenciais (G1).

Portanto, devido a escassez de recursos financeiros decorrentes do subfinanciamento,
os gestores sdo levados a escolher entre a manutencdo dos servicos em ambito local (estrutura
fisica e for¢a de trabalho) e a concessao dos beneficios socioassistenciais previstos em lei.
Como apontam Silva, Yazbek e Giovanni (2004), para o enfrentamento da desigualdade social,
0S recursos, servigos e estruturas das politicas publicas nao podem ser resumidos a transferéncia
de renda. Além disso, a “necessidade de ampliar os recursos humanos” apontada por G5
também se choca com a LRF.

O historico de subfinanciamento da Assisténcia Social, aliado aos impactos da EC
95/2016, leva os gestores a buscarem formas de complementacao orcamentaria, conforme G1:
“ndo se tem um percentual garantido sobre a receita liquida, como € o caso da Satide e Educacao
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(EC 29), dessa forma, buscamos, enquanto gestdo, acessar recursos de emendas individuais
parlamentares”; e G5: “com a vigéncia da Emenda Constitucional n.° 95 e da intensa otimizagao
dos gastos publicos busca-se empreender esfor¢os junto aos outros entes federados, com o
intuito de captar recursos financeiros, no sentido de complementar os recursos municipais”.

Nesse sentido, a EC 95/2016 reforca a tendéncia historica de utilizagdo da Assisténcia
Social com finalidades politico-partidarias e eleitoreiras, mantendo a populagao trabalhadora
como subserviente da filantropia e ndo na condicao de usudrios de uma politica publica cujo
acesso ¢ um direito constitucional. Vale transcrever a reflexao de Raichelis et al. (2019, p. 456)
a esse respeito:

[...] interessa aos governantes de todos os matizes ideologicos deixar a Assisténcia
Social ‘livre’ de amarras legais para que possa continuar sendo ‘moeda de troca’
politica no jogo das relagdes entre governantes, dirigentes, poderosos e subalternos.

Assim, o subfinanciamento das politicas publicas, intensificado pela EC 95/2016,
subjuga a politica de Assisténcia Social no ambito municipal aos acordos politicos e impde uma
“gestao mercadologica de demandas e de necessidades dos cidadaos” (MADEIRO; OSTERNE,
2014, p. 11).

Tal cenario sofreu um agravamento a partir de 2020, com a eclosdo da pandemia de
Covid-19. Conforme G1:

[...] com a crise econdmica/politica e as consequéncias da pandemia do Covid-19,
aumentou muito o niumero de pessoas em situagdo de extrema pobreza, de forma que
o trabalho de prevengdo, monitoramento socioassistencial, ¢ articulagdo intersetorial,
foi substituido por atendimento da livre demanda em busca de auxilio cesta basica,
moradia/aluguel social e auxilio funeral, consumindo assim todo o tempo dos técnicos
e da propria gestdo, a qual necessita estar atenta aos encaminhamentos dos processos
licitatdrios e remanejando recursos ja tdo escassos no orcamento da assisténcia social.

Durante a pandemia de Covid-19, a Politica de Assisténcia Social foi responséavel pelo
acolhimento e atendimento dos usudrios buscando prover a sobrevivéncia material e a satisfagao
das necessidades sociais. Ampliaram-se as dificuldades da operacionaliza¢dao da Politica de
Assisténcia Social relacionadas a questdo dos recursos humanos e ao montante de recursos a
serem investidos em beneficios eventuais. Além disso, os profissionais atuando nos CRAS e
CREAS estiveram expostos a contaminacdo, adoecimento ¢ morte pelo Sars-CoV-2. Nesse
cenario, enquanto as demandas da populacdo aumentaram em decorréncia da crise sanitaria,
econdmica e social intensificada pela pandemia, o financiamento das politicas sociais, incluindo
a Assisténcia Social, permaneceram limitadas.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O presente estudo analisou o financiamento e a operacionalizagdo da Politica de
Assisténcia Social na regido de Pato Branco, Parand, apds a implantagdo, em ambito nacional,
da Emenda Constitucional n.° 95 de 2016, a qual estabelece o teto de gastos do Estado brasileiro
com politicas sociais.

58
DRd — Desenvolvimento Regional em debate (ISSNe 2237-9029)
v. 13, p. 45-62, 2023.



Deise Thais Natsume Carolo et al.

O financiamento da Assisténcia Social comporta um sistema orcamentario marcado por
defasagens historicas, dada a auséncia de percentual minimo de recursos financeiros previsto
em lei. Essa auséncia impde a adogao, por parte dos gestores da Politica de Assisténcia Social,
de uma série de estratégias para captacdo de recursos, na tentativa de adequar o conjunto de
servicos ofertados a demanda da populagdo, sobretudo no que diz respeito a contratagcdo de
recursos humanos. No entanto, trata-se de uma questdo de dificil equalizagdo, uma vez que o
contexto social atual, que inclui a pandemia de Covid-19, aponta para o crescimento da
demanda por servigos sociais, simultdneo a reducdo do investimento estatal para a satisfagao
das necessidades sociais da populagao.

Nesse contexto, a vigéncia da EC 95/2016 pode contribuir para que a realidade de
pobreza, desigualdade e exclusdao social permaneca ou se agrave, dificultando ou mesmo
impedindo o alcance dos Objetivos do Desenvolvimento Sustentavel (ODS) pactuados em
ambito internacional. Para que os objetivos estabelecidos se concretizem — tais como a
erradicacdo da pobreza e da fome, a promocdo da saude e bem-estar, o trabalho decente ¢ a
reducdo das desigualdades — sdo necessarios investimentos publicos em politicas sociais,
incluindo a Assisténcia Social.

A fragilizagdo das politicas sociais no enfrentamento da desigualdade, vulnerabilidade
e exclusdo social, através da imposi¢do de um teto de gastos, compromete os preceitos do
desenvolvimento como promotor do bem-estar, da qualidade de vida e da sustentabilidade.
Nesse sentido, a 7.* Regional de Assisténcia Social do Parana, sediada em Pato Branco e
abordada no presente estudo, se encontra diante de desafios ao desenvolvimento para além do
crescimento econdmico em sentido estrito.

Embora o lapso temporal de apenas quatro anos constitua um dos limites do presente
estudo, os resultados possibilitam a afirmag¢do de que a EC 95/2016 ja demonstra efeitos
deletérios sobre a previsdo or¢amentaria € o repasse de recursos, o que interfere na
operacionalizagdo do SUAS, cuja consolidacdo segue em curso. Nesse cendrio, a populagcdo
pode enfrentar barreiras ainda maiores para acessar e usufruir do direito de acesso universal a
Politica Publica de Assisténcia Social, conforme a Constituicdo Federal de 1988. Assim, a
Assisténcia Social segue a mercé dos interesses politicos e eleitorais, em detrimento do
atendimento as necessidades sociais.
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