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RESUMO

Este artigo buscou identificar a relevancia orcamentaria e financeira e as
consequéncias das emendas parlamentares ao orcamento do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS). Nesse sentido, identificou-se, no periodo de 2012 a
2015, o volume recursos destinados via emenda parlamentar para o orcamento do
SUAS. Por meio das informacfes disponiveis nos sistemas de monitoramento da
execucao orcamentéria da Unido, das bases de dados de gestdo de convénios do
Fundo Nacional de Assisténcia Social e de entrevistas semiestruturadas com
gestores nacionais do SUAS, analisou-se como a gestdo nacional da Politica de
Assisténcia Social vem lidando com esse aporte de recursos promovido por parte do
Poder Legislativo. Foi possivel verificar que a consolidagdo do orgamento impositivo,
por meio da Emenda Constitucional n® 86/2015, nédo significou em um aumento no
volume de recursos orcamentarios destinados via emendas parlamentares
individuais no periodo, assim como foi possivel observar a necessidade de a gestao
nacional do SUAS estruturar uma agenda consistente com o parlamento no que diz
respeito ao tema.
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1 INTRODUCAO

A politica de assisténcia social, juntamente com a politica de saude e a
politica de previdéncia social, faz parte do tripé que representa a seguridade social
no Brasil, conforme dispde a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88). A literatura tem
apontado que a politica de assisténcia social no Brasil assumiu o carater de politica
publica a partir da CF/88, e que sua regulamentacdo se deu de forma lenta e
gradual, dada a dificuldade de reconhecimento da assisténcia social como direito,
principalmente pela suscetibilidade as manobras politicas que davam um carater
assistencialista e clientelista as suas acdes e pela fragmentacdo de recursos a ela
destinados.
Além de criar uma arquitetura sistémica que reorganizou a relacdo da Unido
com os demais entes federados por meio de mecanismos de fortalecimento de
gestédo, da transparéncia e de pactuacgao federativa, a regulacdo do mecanismo de
repasse de recursos continuos e regulares, conforme disposto no artigo 30 da Lei
Federal n° 8.742/93 (Lei Organica de Assisténcia Social — LOAS), com o incentivo e
a instituicdo dos fundos de assisténcia social nos trés niveis da federacdo, foi um
importante marco para o avanc¢o do financiamento publico da Politica de Assisténcia
Social
A construcdo desse mecanismo de financiamento se constituiu sobre um
discurso de profissionalizacdo da politica, pois uma maior previsibilidade de recursos
redundaria em uma melhor capacidade de planejamento e execucdo, em
contraponto ao modelo de financiamento por meio de convénios que vigeu
historicamente.
No entanto, a figura do financiamento via convénio permaneceu ocorrendo,
seja para sustentar a realizacdo de acbes especificas (como construcdo de
eguipamentos publicos), seja em funcdo das emendas parlamentares ao orcamento.
Nesse sentido, nosso trabalho teve os seguintes objetivos:
a) Entender como o processo de emendas parlamentares ao orcamento do SUAS,
mais especificamente ao or¢gamento da Protecdo Social Especial, impactou a
execucao orcamentéria e financeira do periodo de 2012 a 2015;

b) Identificar as possiveis mudangas trazidas pela criagdo do orgamento impositivo
(existente a partir da Lei Orgcamentaria de 2014) no processo de execucao
orcamentaria e financeira do orcamento da Assisténcia Social no ambito da

Uniao;
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c) Apontar possiveis melhorias para o processo de elaboracdo e execugdo do
orcamento da Assisténcia Social no ambito da Uni&o, levando em consideragéo
a agenda entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo para o alcance dos

objetivos definidos no ambito da Politica Nacional de Assisténcia Social.

Para fins de identificacdo da relevancia orcamentaria e financeira das
emendas parlamentares ao orcamento e das possiveis mudancas desencadeadas
pelo orgamento impositivo, buscamos informagdes nas bases de monitoramento da
execucdo orcamentéria e financeira da Unido e nas bases de gestdo de convénios
do Fundo Nacional de Assisténcia Social.

Quanto a agenda possivel entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo,
buscamos, por meio de entrevistas semiestruturadas junto aos gestores nacionais da
politica de assisténcia social, identificarmos as ideias centrais dos referidos
entrevistados sobre a relevancia, importancia e o papel das emendas parlamentares
ao orcamento do SUAS, assim como a percepcdo desses gestores sobre a relacéo
entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo a partir emendas parlamentares ao
orcamento do SUAS.

Nosso trabalho foi uma primeira aproximacdo do tema no ambito da Politica
Nacional de Assisténcia Social e, nesse sentido, conseguimos identificar um
conjunto questdes relacionadas ao aperfeicoamento administrativo e ao
aprofundamento da relagcdo entre o executivo e o legislativo, assim como pudemos
ter a dimensdo do papel das emendas parlamentares ao orcamento da Protecdo
Social Especial no SUAS no periodo analisado.

Podemos concluir que, dentre os efeitos colaterais, desejados ou né&o, da
criacdo do orcamento impositivo, a gestdo nacional da politica de assisténcia social
reconhece a necessidade de se estreitar o dialogo com o poder legislativo no que diz
respeito ao processo orcamentario e a implementacdo do SUAS. Dessa forma, com
os achados desse artigo, espera-se poder apresentar aos gestores nacionais do
SUAS informacdes e analises que subsidiem, a partir da perspectiva do orcamento
impositivo, a construgdo de uma agenda com o parlamento brasileiro para o

fortalecimento da Politica de Assisténcia Social.
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2 Organizacao do Sistema Unico de Assisténcia Social

A politica de assisténcia social, juntamente com a politica de saude e a
politica de previdéncia social, faz parte do tripé que representa a seguridade social
no Brasil, conforme dispde a Constituicdo Federal de 1988 (CF/88). No campo
orcamentério, a seguridade social esté refletida no que se denomina esfera 20, que
trata de todas as despesas relacionadas a essas politicas, independente do 6rgao
gue execute esses recursos (BRASIL, 2013, pag. 11).

A literatura atual aponta que a politica de assisténcia social no Brasil assume
o carater de politica publica a partir da CF/88, (BRANDAO, 2012), (CASTRO, 2012)
e que sua regulamentacao se deu de forma lenta e gradual, pois ha uma dificuldade
histérica no reconhecimento da assisténcia social como direito, principalmente pela
suscetibilidade as manobras politicas que davam um carater assistencialista e
clientelista as suas acdes e pela fragmentacdo de recursos a ela destinados
(BOSCHETTI; TEIXEIRA, 2002).

Esse processo de estruturacdo como politica publica demandou a constituicdo
de um arcabouco juridico e institucional que se inicia com a sancéo da Lei Federal n®
8.742/93 — conhecida como Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) —, passando
por um processo em que a participacdo social orienta a forma de organizacdo da
politica de assisténcia social no formato de sistema Unico e culminando na
incorporacdo a LOAS, por meio da Lei n°® 12.435/2011, do desenho institucional do
SUAS.

O Sistema Unico de Assisténcia Social oferta um conjunto de servicos,
programas, projetos e beneficios e tem como objetivos a protecdo a familia, a
maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; o amparo as criangcas e
adolescentes carentes; a promog¢do da integragdo ao mercado de trabalho; a
habilitacdo e a reabilitacdo das pessoas com deficiéncia e a promocao de sua
integracdo a vida comunitaria; a garantia de 1 (um) salario minimo de beneficio
mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios de
prover a propria manutencdo ou té-la provida por sua familia; a vigilancia

socioassistencial; e a defesa de direitos (BRASIL, 1993).
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Nesse sentido, o Sistema Unico de Assisténcia Social ndo se restringe ao
aperfeicoamento dos mecanismos de financiamento federal, avancando também na
padronizacédo da oferta de suas agées, principalmente de servicos e beneficios?.

A Constituicdo Federal de 1988, em seu artigo 204, definiu as competéncias
dos entes federados na area da assisténcia social e atribuiu & esfera federal a
coordenacao e elaboracdo de normas gerais.

A despeito de a autonomia politica e fiscal dos governos estaduais e
municipais permitir que estes adotem uma agenda prépria, independente da agenda
do Executivo Federal, ou seja, as garantias constitucionais do Estado Federativo
permitem que os governos locais estabelecam sua prépria agenda na area social
(ARRETCHE, 2006), o papel de coordenacédo da Unido na implementacdo do SUAS
tem se dado com um razoavel nivel de adeséo dos entes federados.

Nesse sentido destacam-se dois pontos: a) o SUAS esta presente na quase
totalidade dos municipios brasileiros?; b) a Unido desempenha um importante papel
de agenda settler no processo de pactuagcdo federativa por meio da Comissao
Intergestores Tripartite, cujo percentual de aprovacao das pactuacdes federativas é
de mais de 80% (PALOTTI; MACHADO, 2014).

Nosso trabalho busca entender como o processo de emendas ao orgamento
do SUAS impactou a execucao orcamentaria e financeira do periodo de 2012 a 2015
e como mudanca trazida pela criacdo do orcamento impositivo implicara na agenda
entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo no ambito da Politica de Assisténcia
Social.

! Boa parte da agenda da Comissdo Intergestores Tripartite do SUAS tem sido voltada para a
regulamentacdo dos servicos e beneficios, em um esforco que demonstra um avanco na
padronizacao dessas a¢bes (PALOTTI; MACHADO, 2014).

2 Esse dado leva em consideragdo o fato de existir pelo menos um servico do SUAS com
cofinanciamento federal em mais de 99% dos municipios brasileiros. Essa robusta adeséao federativa
advém da implantacao dos Centros de Referéncia de Assisténcia Social — CRAS, o qual representa
um equipamento da Protecdo Social Basica. Quando analisamos a expansdo do SUAS a partir do
cofinanciamento federal para os servicos de protecéo social especial esse percentual cai para 44,3%.
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2.1 Financiamento federal no SUAS

A Norma Operacional Basica de 2005 (NOB/2005), que é fruto dos debates
ocorridos na IV Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em 2003,
incorpora a preocupacdo sobre as finangas publicas na gestdo da politica de
assisténcia social (CASTRO, 2012). Conforme explica Brand&o (2012, p. 9):

Juntamente com a NOB/2005, a Politica Nacional de Assisténcia
Social de 2004 objetivou, no campo do financiamento, enfrentar, pelo
menos, trés grandes desafios: a) agrupar todos os recursos dos
orcamentos publicos destinados a Assisténcia Social em unidades
or¢camentarias especificas, nos trés niveis de governo; b) estruturar e
dar capacidade de gestdo aos Fundos de Assisténcia Social para
gque possam garantir financiamento de forma continuada aos
servigos, programas, beneficios e acdes de assisténcia social, assim,
eliminando de vez a descontinuidade e a ineficacia no gasto publico;
c) consolidar, mediante incentivos financeiros, a estruturacdo de
Servicos e programas em consonancia com os principios e diretrizes
da LOAS, afastando as préticas assistencialistas e clientelistas.”

Além de criar uma arquitetura sistémica que reorganizou a relagdo da Unido
com os demais entes federados por meio de mecanismos de fortalecimento de
gestdo, da transparéncia e de pactuacao federativa, a regulacdo do mecanismo de
repasse de recursos continuos e regulares, conforme disposto no artigo 30 da Lei
Organica de Assisténcia Social, com o incentivo e a instituicdo dos fundos de
assisténcia social, foi um importante marco para o avanco do financiamento publico
da Politica de Assisténcia Social.

Como argumentos para defesa do avanco do modelo de financiamento via
repasse fundo a fundo destacam-se a melhoria no fluxo financeiro pois,
diferentemente da logica de financiamento via convénio, 0s repasses continuados
contribuem para a estruturacio de servicos continuos (BRANDAO, 2012) e a
producdo de um conhecimento sobre finangcas publicas e da transformacéo do
orcamento municipal em um mecanismo de consolidacdo da l6gica do direito no
ambito da Assisténcia Social, algo que ndo poderia ocorrer na légica de repasse via
convénio (CASTRO, 2012).

Nota-se que a avaliacdo do aperfeicoamento do modelo de financiamento no
ambito do SUAS destaca uma evolucdo de uma logica de financiamento via



Rodrigo M. L. Delgado

convénios para uma légica de repasse fundo a fundo. Essa avaliacdo nos deu a
dimenséo, na 6tica dos autores estudados, de que a utilizagdo de convénios como
mecanismo para financiamento dos servicos do SUAS esta relacionado com uma
pratica ultrapassada de financiamento das acdes da Politica de Assisténcia Social.

A participacdo do orgamento da assisténcia social no orgamento da Uni&do
sofreu um incremento consideravel® entre os anos de 2002 e 2012. E o repasse de
recursos da Unido aos demais entes federados, por meio de repasses do Fundo
Nacional de Assisténcia Social aos fundos estaduais e municipais de assisténcia
social, significou a implantagéo e consolidacdo do SUAS (BRASIL, 2013).

Nesse sentido, a forma de transferéncia de recursos via convénio, no ambito
do SUAS, ficou circunscrita as despesas de carater ndo continuado (BRASIL, 2013),
tais como a destinacdo de recursos para a construcdo de unidades ofertantes de
servicos ou para 0s municipios contemplados com emendas parlamentares ao

orcamento.

2.2 Orgcamento impositivo no SUAS

Y

Apesar de o avanco do SUAS estar relacionado a ado¢do de um novo
modelo de financiamento e da avaliagdo negativa do financiamento via convénio,
este modelo ainda perdura e agora assume um novo carater em funcao do disposto
pela Emenda Constitucional 86/2015.

De acordo com a EC 86/2015, ficou estabelecido um limite de 1,2% da
receita corrente liquida prevista no projeto de Lei Orgcamentaria Anual encaminhado
pelo Poder Executivo para a realizacdo de emendas parlamentares individuais, e

tornou-se obrigatéria a execucdo orcamentaria e financeira das programacdes

% Nos ultimos dez anos, os valores investidos pela Unido na Assisténcia Social apresentaram um
aumento consideravel. Em valores constantes (corrigidos pelo IPCA/IBGE na data base de
31/12/2012), o total executado na Funcédo 08 passou de R$ 11,5 bilhGes, em 2002, para R$ 56,6
bilhdes, em 2012, o que corresponde a um crescimento real de 392,8%. Ao excluirmos as acdes de
transferéncia de renda — Programa Bolsa Familia e o Beneficio de Prestacdo Continuada — a
evolugéo do orcamento da assisténcia social passou de R$ 1,7 bilhdo em 2002 para R$ 5,8 bilhdes
em 2012, equivalente 246,2% de aumento real (BRASIL, 2013). Ja no periodo de 2012 a 2014, o
valor pago para os servigos de Protecdo Social Especial passou de R$ 463,9 milhdes para R$ 599
milhdes (ndo consideramos o valor executado em 2015, pois até abril de 2016 havia sido pago
apenas 60% do valor empenhado no exercicio de 2015).
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criadas pelas emendas individuais a um montante correspondente a 1,2% da receita
corrente liquida realizada no exercicio anterior?.

A instituicdo do orcamento impositivo, em sua proposta original (PEC n° 22
de 2000), pretendia abranger toda a programacao da lei orgamentaria, contudo “a
aplicacéo das regras do orcamento impositivo apenas as programacdes objeto das
emendas individuais decorreu da resisténcia politica do Poder Executivo contra um
modelo que expandia a obrigatoriedade de execucdo para toda a peca
orcamentaria” (GREGGIANIN; SILVA, 2015, p. 4).

Ha um conjunto de argumentos contra e a favor da impositividade da
execucdo do or¢camento, assim como ha posi¢cdes que apoiam e ndo apoiam a
criacdo do orcamento impositivo apenas as programacOes objeto de emendas
individuais. Nosso objetivo ndo € discutir 0 mérito da inovacao trazida pela EC
n°86/2015, mas entender quais 0s novos cenarios colocados para a gestdo da
politica de assisténcia frente a essa realidade.

Alguns autores destacam a importancia de se pensar em mecanismos que
aumentem a coordenacdo e planejamento sobre a alocacdo dos recursos publicos
advindos de emendas parlamentares (RENNO JUNIOR; PEREIRA FILHO, 2013).
Segundo esses autores, transferéncias de recursos via emendas individuais e
coletivas podem ser de suma importancia em situacdes onde recursos nao
chegariam por outras vias, assim como esses recursos podem conter um carater
dissipativo®.

Os referidos autores buscam comprovar que ha efeitos positivos das
emendas parlamentares sobre o desenvolvimento dos municipios brasileiros,
contudo eles apontam duas caracteristicas do processo de emenda ao or¢camento
gque podem contribuir para a dissipacdo dos beneficios, tais como: a) carater
descentralizado da autoria e baixa coordenacgédo entre as inciativas de emendas

orcamentérias propostas pelos parlamentares; b) grande volume de emendas

4 Esta Emenda Constitucional ganhou a alcunha de orgcamento impositivo a brasileira (SCAFF, 2015).
5 Segundo Renné Janior e Pereira Filho, as politicas locais podem gerar alguma inclusdo, mas
também podem gerar dissipacdo de recursos ao particularizarem os beneficios e coletivizarem os
custos. Na verdade, o atributo dissipativo pode ocorrer em qualquer politica que ndo seja universalista
e que seja, portanto, direcionada a publicos especificos. Para nosso estudo tentaremos apontar quais
contextos podem ser mais propicios para ocorréncia desse tipo de situacdo, tal como a destinacéo de
recursos para municipios que ndo possuam servicos de Prote¢cdo Social Especial registrados nos
sistemas de monitoramento do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome.
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aprovadas anualmente, na casa dos milhares, o que dificulta a discussdo do mérito
das emendas (RENNO JUNIOR; PEREIRA FILHO, 2013).

Levando-se em consideracdo que mais de 50% dos municipios brasileiros
nao dispdem de cofinanciamento federal para a oferta de servicos de protecéo social
especial, quais seriam as consequéncias do aporte de recursos via convénios para
esses municipios? Isso seria um ganho para a ampliacdo dos servicos do SUAS?
Arretche (2004, p. 19) afirma que:

[...]a autoridade do governo federal para induzir as decisbes dos
governos locais, no sentido de que estas venham a coincidir com as
suas proprias prioridades, permanece limitada, uma vez que estes
detém autonomia fiscal e politica, tendo, portanto, condi¢cdes
institucionais para néo aderir as politicas federais.

Podemos imaginar que os recursos federais destinados, via emenda
parlamentar, aos municipios que ndo possuem servicos da Protecao Social Especial,
podem, ou nao, contribuir para que esses municipios organizem a oferta dos
servicos relacionados a esse nivel de protecdo de acordo com as regras
estabelecidas no ambito federal. Essa possivel contribuicdo depende de um
conjunto de fatores, podemos destacar dois como principais: i) capacidade do 6rgao
gestor da Politica de Assisténcia Social em conseguir identificar se o servico que
esta sendo contemplado com recursos via emenda parlamentar € de protecéo social
especial; e ii) capacidade do 6rgado gestor federal de monitorar a oferta dos servicos
contemplados com esses recursos.

Este artigo ndo pretender verificar se essa situacdo esta ocorrendo, porém
observamos que esse € um dos pontos de atencdo que deve ser levado em
consideracdo por parte dos gestores federais da politica em andlise, pois ha um
conjunto de entes que nao possuem equipamentos publicos de referéncia de
protecdo social especial que tém sido contemplados com emendas parlamentares
nos ultimos anos®.

Essa questdo assume relevancia do ponto de vista da estruturacdo de uma
rede de servigcos de protecao social especial que nao esta necessariamente inserida
nos mecanismos de monitoramento do SUAS. Mais adiante trataremos desse
conjunto de municipios e quais informacdes estdo disponiveis nos sistemas de

monitoramento do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS).

6 Na secao “resultados” apresentaremos esses dados.
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Nesse mesmo sentido, merece destaque a preocupagdo de alguns
pesquisadores com uma possivel relagdo entre emendas parlamentares e a
corrupcdo (SODRE; ALVES, 2010). Dessa forma, também representa um desafio
para a Unido organizar mecanismos de monitoramento e fiscalizacdo que possam

identificar de forma tempestiva possiveis desvios relacionados a aplicacdo de

recursos oriundos de emendas parlamentares.

3 METODOLOGIA

O Sistema Unico de Assisténcia Social integra a rede publica e privada de
servigos, programa, projetos e beneficios de assisténcia social que esta organizada
em dois tipos de protecado (BRASIL, 1993), conforme segue:

Protecdo social basica: conjunto de servigos, programas, projetos e
beneficios da assisténcia social que visa a prevenir situacdes de vulnerabilidade e
risco social por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisicbes e do
fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios;

Protecdo social especial: conjunto de servicos, programas e projetos que
tem por objetivo contribuir para a reconstrucéo de vinculos familiares e comunitarios,
a defesa de direito, o fortalecimento das potencialidades e aquisicdes e a protecao
de familias e individuos para o enfrentamento das situac6es de violacado de direitos.

Nesse estudo, trabalharemos com o impacto das emendas parlamentares ao
orcamento da protecao social especial. A opcao pelo recorte se deu por trés motivos:
a) no periodo de 2012 a 2015 houve um intenso processo de regulacdo e inicio do
cofinanciamento federal para um grande numero dos servicos desse nivel de
protecdo; b) um conjunto significativo dos servicos de protecdo social ja existia antes
da criacdo do SUAS (acolhimento para idosos, criancas, adolescentes, mulheres e
pessoas com deficiéncia; medidas socioeducativas em meio aberto para
adolescentes infratores; habilitacéo e reabilitacdo de pessoas com deficiéncia dentre
outros), o que significa que hd um processo de adequacdo desse conjunto de
servigos aos novos regulamentos, chamado de reordenamento; e c¢) o autor trabalha
ha trés anos no Departamento de Protecdo Social Especial da Secretaria Nacional
de Assisténcia Social e, ha dois anos, coordena a analise de mérito das propostas

de convénios decorrentes de emendas parlamentares.
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Atualmente, ha trés acdes orcamentarias no ambito do orcamento da Uniédo
que financiam os servicos de protecdo social especial, que sdo as seguintes’: a)
Acdo 2A65, em que se localizam os recursos destinados ao repasse fundo a fundo®
para os servi¢cos de protecdo social de média complexidade (Servico de Protecédo e
Atencdo Especializada a Familias e Individuos/CREAS; Servigo Especializado para
Pessoas em Situacao de Rua/Centro POP; Servico Especializado para Pessoas com
Deficiéncia, ldosas e suas Familias/Centro Dia; Servico Especializado de
Abordagem Social; e Servico de Medidas Socioeducativas em meio aberto); b) Acéo
2A69, na qual se localizam os recursos destinados ao repasse fundo a fundo para os
servicos de alta complexidade (servicos de acolhimento/abrigo para adultos,
familias, mulheres vitimas de violéncia, idosos, vitimas de calamidades, e criancas e
adolescentes); c¢) Acdo 2B31, pela qual sdo viabilizados os recursos destinados a
estruturacéo da rede de protecdo social, cujo repasse tem se dado via convénio ou
contrato de repasse®.

Apesar de as acdes orcamentarias 2A65 e 2A69 terem recebido dotacfes
decorrentes de emendas parlamentares nos anos de 2012 e 2013, essas emendas
ou foram da Comisséo de Seguridade Social e Familia ou foram do Relator Geral do
orcamento. A Acdo Orcamentaria 2B31 € a que tem historicamente recebido
dotacOes decorrentes de emendas parlamentares, mais precisamente das emendas
parlamentares individuais.

Dessa forma, nosso foco de estudo foram as emendas parlamentares
individuais para a Acdo Orcamentaria 2B31, pois essa emenda € que tem sido
utilizada para a realizagdo de convénios e contratos de repasse no ambito da
protecdo social especial e, consequentemente, tem sido a acao orcamentaria para a

qgual os parlamentares tém realizado emendas orcamentarias.

7 Essas acgbes orcamentarias fizeram parte do Programa 2037- Fortalecendo o SUAS, do PPA 2012-
2015.

8 As transferéncias fundo a fundo representam um instrumento de descentralizagdo de recursos
disciplinado em leis especificas que se caracterizam pelo repasse direto de recursos provenientes de
fundos da esfera federal para fundos da esfera estadual, municipal e do Distrito Federal, dispensando
a celebracdo de convénios. Os fundos que atualmente operam essa modalidade de transferéncia sédo
o Fundo Nacional da Assisténcia Social — FNAS e o Fundo Nacional de Saude — FNS (GOMES, 2013,
p. 3).

° Nos termos do art. 25 da Lei de Responsabilidade Fiscal, entende-se por transferéncias voluntarias
a entrega de recursos correntes ou de capital a outro ente da Federacgéo, a titulo de cooperacéo,
auxilio ou assisténcia financeira, que nao decorra de determinacdo constitucional, legal ou os
destinados ao Sistema Unico de Salde. Tais transferéncias sdo destinadas a atender a agdes com
propositos especificos e com regras definidas caso a caso. Sao efetivadas por meio da celebragdo de
Convénios ou Contratos de Repasse (ibid., p. 4).
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Para identificarmos o montante de recursos aportados pelas emendas
parlamentares ao orgamento da Politica de Assisténcia Social, levantamos, por meio
do SIGA Brasil!?, os valores referentes a dotagdo orcamentaria autorizada, valores
empenhados, liquidados e pagos, bem como 0s restos a pagar pagos e hao pagos.

Utilizamos dois universos distintos disponiveis na referida plataforma, quais
sejam: “Elaboragédo Parecer Emenda” e “LOA — Despesa Execucgao”. O primeiro nos
permitiu consultar as dotacbes consignadas as Leis Orcamentarias Anuais
provenientes de emendas parlamentares, oferecendo informacdes sobre o tipo de
autor das emendas, natureza da despesa e valores dos autdgrafos, dentre outras. Ja
o segundo trouxe a luz informacdes concernentes a efetiva execu¢do orcamentaria,
financeira e de restos a pagar das emendas parlamentares suportadas nas acoes
orcamentarias selecionadas.

Sobre o método utilizado para apuracdo da execucdo orcamentaria e
financeira das emendas tratadas, um esclarecimento se faz necessario: cada
empenho emitido no ambito da Politica de Assisténcia Social, cujo crédito seja
proveniente de uma emenda parlamentar, recebe um codigo, um identificador, que é
escolhido de acordo com a estrutura de Plano Interno (PIl) estabelecida pela setorial
or¢camentéaria do MDS. Gracas a isso, foi possivel isolar os empenhos emitidos em
favor das emendas parlamentares, bem como sua posterior execugao financeira,
seja a partir de pagamentos efetuados no mesmo exercicio de emissdo do empenho,
seja na forma de execucao de restos a pagar.

Ao levantarmos a execucao orcamentaria e financeira de todas as acdes
orcamentérias da protecdo social especial exclusive emendas, e ao levantarmos a
execucao orcamentaria e financeira apenas das emendas foi possivel identificar qual
a relevancia orcamentaria e financeira das emendas parlamentares ao orcamento da
protecdo especial como um todo.

Dessa forma, dividimos o ciclo orcamentario em trés etapas: dotacao,
execucado orcamentaria, e execucao financeira. Na primeira etapa, analisamos a
dotacdo autorizada para as trés acfes orcamentarias, destacando quanto dessa

dotacdo dizia respeito as emendas parlamentares individuais, buscando, dessa

10 SIGA Brasil € um sistema de informacgdes sobre orcamento publico do Senado Federal que permite
acesso amplo e facilitado ao Sistema Integrado de Administracdo Financeira (SIAFI). O SIAFI
consiste no principal instrumento utilizado para registro, acompanhamento e controle da execuc¢éo
orcamentéria, financeira e patrimonial do Governo Federal. Para acessar o SIGA Brasil:
http://www12.senado.gov.br/orcamento/sigabrasil
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forma, identificar a relevancia das emendas no orcamento da protecao social
especial do SUAS.

Na segunda etapa, analisamos a execugcdo or¢camentaria a partir do total
empenhado em cada acdo orcamentaria no periodo em analise e o total empenhado
das dotacdes decorrentes de emendas individuais. J& na terceira etapa, levantamos
os valores pagos nas referidas agfes orcamentéarias e identificamos quanto desse
valor dizia respeito ao que foi empenhado do orcamento decorrente das emendas
individuais, o que nos permitiu ter a dimensdo da participacdo das emendas na
execucao financeira.

Por meio dos registros administrativos do Fundo Nacional de Assisténcia
Social** (FNAS), obtivemos acesso ao conjunto de convénios e contratos de repasse
decorrentes de emendas parlamentares no periodo em analise.

Nessa base de dados, ha um conjunto de 501 propostas firmadas entre a
Unido (MDS) e os entes federados no periodo de 2012 a 2015, no ambito da
protecdo social especial. Com essa base de dados, pudemos levantar informaces
sobre os seguintes pontos: a) situacdo da proposta (se cancelada, concluida ou
ainda em execucao); b) natureza da despesa (custeio, investimento, ou custeio e
investimento); c) distribuicdo dos convénios por porte municipal e regido geografica.

Finalizando o levantamento quantitativo, a partir dos registros administrativos
do FNAS e da base de dados do Censo SUAS dos anos de 2012 a 2015,
identificamos quais dos municipios que foram contemplados com recursos via
emenda parlamentar informaram possuir Centro de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social, que € o equipamento publico de referéncia da Protecdo Social
Especial.

Complementando a analise quantitativa, entrevistamos gestores nacionais
do SUAS para obtermos a percepgcdo desses atores sobre a importancia das
emendas parlamentares para as estratégias e para o orcamento do SUAS.

Nesta etapa, de imersdo qualitativa, entrevistamos trés gestores da
Secretaria Nacional de Assisténcia Social do Ministério do Desenvolvimento Social e
Combate a Fome (roteiro de entrevista encontra-se no apéndice A deste artigo), a
saber: i) gestor da Secretaria Nacional de Assisténcia Social; i) gestor do

1 O FNAS é um fundo publico de gestdo orcamentéria, financeira e contabil instituido pela Lei
8742/93 e regulado pelo Decreto 7788/2012, cujo objetivo é proporcionar recursos para cofinanciar
gestao, servigos, programas, projetos e beneficios de assisténcia social.
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Departamento de Protecdo Social Especial; e iii) gestor da Coordenacao-Geral de
Contratos e Convénios do Fundo Nacional de Assisténcia Social.

As entrevistas foram gravadas e transcritas, de modo que foi possivel a
organizacdo das informacfes e a identificacdo das ideias centrais dos referidos
entrevistados sobre a relevancia, importancia e o papel das emendas parlamentares
no orcamento do SUAS, assim como sobre a percepcéo desses gestores acerca da
relacdo entre o Poder Executivo e o Poder Legislativo, a partir da perspectiva das
emendas parlamentares ao orcamento do SUAS.

Os conteldos das entrevistas foram organizados em uma matriz, na técnica
de classificagdo denominada de condensacédo de significados, em que tomamos
trechos das entrevistas como unidades de registro com significacdo para o objetivo
analitico em questao (KVALE, 1996 apud BRITO, 2007). Em seguida, para cada
unidade de registro foi realizada uma sintese e, ao final da matriz, registrada a
interpretacdo de significados referente a categoria analisada (ARAUJO JR., 2000
apud BRITO, 2007).

A condensacéo de significados objetivou organizar e sumarizar os contetdos
das entrevistas para a apresentacao de ideias-sintese quanto ao problema de
pesquisa. A técnica permitiu uma abreviacdo dos significados encontrados no
contelido dos registros, em formato condensado, porém sem perder a sua esséncia,
0 que possibilita transformar longos trechos de texto em notas mais curtas (KVALE,
1996 apud BRITO, 2007).

Por sua vez, a interpretacdo de significados buscou o sentido mais amplo das
ideias e temas suscitados, devido a sua ligacdo com conhecimentos previamente
adquiridos e também permitiu construir relacdo entre as falas dos entrevistados e 0s
dados levantados (ARAUJO JR., 2000 apud BRITO, 2007).

Abaixo segue matriz utilizada para a realizacdo da condensacédo e
interpretagéo de significados:
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Fonte de dados:
Entrevista
Documento/Texto
Didrio de campo
Objetivo/Categoria analitica relacionados:
Unidades de registro Temas centrais

Andlises do pesquisador sobre o trecho em questdo (em um esforgo

Trechos do material de pesquisa (fala, registro de campo, documento) de sintese de contelido)

Descrigdes essenciais para responder aos objetivos da pesquisa
Interpretagdo realizada pelo pesquisador acerca das questdes suscitadas no trecho analisado

Quadro 1: Matriz de condensacéo e interpretacdo de significados.
Fonte: Brito (2007)

Como dito anteriormente, o autor desta pesquisa coordenou, nos dois ultimos
anos, a etapa de analise de mérito das propostas de convénio no ambito do
Departamento de Protecdo Social, fazendo com que essa pesquisa se tornasse, na
acepcao da microssologia contemporanea, uma pesquisa-acdo, em que 0 autor
pode realizar uma analise interna de sua pratica. A pratica, nessa pesquisa, assume
o sentido de acédo informada e implicada (CARR; KEMMIS, 1986 apud LAPASSADE,
2005), ou seja, € uma acao que é informada por uma teoria pratica e que, por sua
vez, informa e transforma essa teoria, numa relacéo dialética (LAPASSADE, 2005).

Dessa forma, foi possivel também incorporar as andlises dos dados
guantitativos e, principalmente, dos dados qualitativos categorias interpretativas dos
gestores da politica publica analisada, e distinguir algumas ideias e interpretacdes
gue sao sistematicamente deformadas pela ideologia das que ndo o sdo, que
somente seriam possiveis de se realizar por quem esta informado e implicado na

acao analisada.
4 Resultados

A partir da realizacéo das entrevistas com os gestores da Secretaria Nacional
de Assisténcia Social foi possivel identificar 10 temas-chave que foram agrupados

em trés grandes categorias, conforme quadro abaixo:

Categorias Temas-Chave

Organizacgao Regulacdo das emendas impositivas no SUAS

Administrativa

Estrutura da SNAS
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Impacto da EC 86/2015

Emenda parlamentar e controle social

Atores Relacao executivo-legislativo

O papel da rede privada no SUAS

Predominancia do modelo convenial e peso das
emendas no periodo pré-SUAS

) . Novo modelo de financiamento
Financiamento da

Politica o
Destinacdo dos recursos das emendas

Relevancia das emendas no contexto atual do SUAS

Quadro 2: Categorias de analise e temas-chave relacionados.
Fonte: elaborado pelo autor.

Ao interpretarmos as falas relacionadas a categoria Organizagdo
Administrativa, ha um reconhecimento de que a Emenda Constitucional n® 86/2015
e as LDOs de 2014 e 2015 causaram impacto no processo de andlise e formalizacao
de convénios decorrentes de emendas parlamentares, principalmente com a
definicdo mais clara de um calendério a ser cumprido pelos parlamentares, gestores
nacionais e gestores locais. Essa melhor definicdo dos prazos e responsabilidades
contribuiu para uma melhor organizacao das rotinas de trabalho.

Por outro lado, a gestdo da SNAS aponta para algumas necessidades de
melhorias na estrutura e nos processos de analise. Nesse ponto, as falas possuem
convergéncias, como na questdo de uma maior integracdo entre a protecao social
basica e a protecao social especial (fala dos entrevistados 01 e 03); e divergéncias,
como quando tratam da estrutura existente para analise de convénios, pois um
entrevistado falou da necessidade de se concentrar as atividades em apenas um
setor da SNAS e outro entrevistado elogiou a desconcentragcdo das atividades
relacionadas ao processo de analise, formalizacdo e fiscalizacdo dos convénios
(entrevistados 01 e 02).

Levantou-se a questdo de as emendas parlamentares poderem causar
desequilibrios na destinacdo de recursos federais, com alguns municipios recebendo
mais e outros recebendo menos recursos. Essa preocupacdo possui pertinéncia,

pois verificamos que 6% dos entes federados que firmaram convénio com a SNAS,
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entre os anos de 2012 e 2015, concentravam 19% dos convénios. Também
pudemos observar que a distribuicdo regional dos convénios tende a concentrar-se
em algumas regides especificas.

No periodo analisado, a distribuicédo regional dos convénios foi a seguinte:

DISTRIBUICAO REGIONAL DOS CONVENIOS
2012-2015

M Centro-oeste M Nordeste Norte Sudeste HSul

Gréfico 1: Distribuicéo regional dos convénios
Fonte: Fundo Nacional de Assisténcia Social, 2015.

Os gestores entrevistados vislumbram algumas acdes que podem prevenir
esse risco ou reduzir seu impacto. Nesse sentido, citou-se a experiéncia do
Ministério da Saude, como possibilidade de se induzir recursos via emenda para
acOes orcamentarias que suportam o cofinanciamento fundo a fundo dos servicos,
assim como a necessidade de se lancar mdo dos dados de monitoramento
disponiveis para a estruturacdo de um cardapio de opc¢des para os parlamentares.

Nesse sentido, destaca-se que, desde o ciclo orcamentéario de 2014, as LDOs
tém possibilitado, na secdo que trata do orcamento da seguridade social, que o
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome e o Ministério da Saude,
independentemente da opcdo de custeio ou investimento, regulem as emendas
parlamentares que adicionarem recursos a transferéncias automaticas e regulares a
serem realizadas pela Unido a ente federado. Contudo, o MDS, ao contrario do
Ministério da Saude, ndo atentou para a regulamentacdo desses dispositivos
presentes nas LDOs de 2014, 2015 e 20162,

12 Em consulta a Subsecretaria de Planejamento e Orcamento do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate & Fome sobre o porqué de o Orgéo nao ter regulado o §9° do art. 36 da LDO 2014
(Lei 12.919/2013), o 8§6° do art. 36 da LDO 2015 (Lei 13.080/2015) e o 86° do art. 38 da LDO 2016
(Lei 13.242/2015), fomos informados que “ndo ocorreram emendas parlamentares individuais nas
transferéncias automaticas e regulares do MDS, que seriam emendas nas ac¢bes de servigos do
FNAS. As emendas do FNAS foram todas para obras e material permanente como veiculos e obras
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Quanto a categoria Atores, o primeiro entrevistado destacou o fato de o
SUAS ter priorizado, nos ultimos dez anos, uma agenda mais interna, voltada para a
regulacédo dos espacos de discussao, dos servicos, das profissdes, e a realizacéo de
pactuacOes federativas entre os gestores da politica de assisténcia social, e que a
agenda futura deve estar mais atenta aos atores externos, dentre eles o Poder
Legislativo.

O processo de elaboracdo do orcamento e, mais especificamente, a
realizacdo de emendas parlamentares ao orcamento da assisténcia social, é
apontado como um momento oportuno para construcdo de uma agenda comum
entre os gestores da politica de assisténcia social e o parlamento.

No bojo dessa agenda a ser estabelecida com o parlamento, percebe-se que
h& interesse, por parte dos gestores entrevistados, de se fomentar a estruturacdo da
rede de servicos socioassistenciais com o incentivo a realizagcdo de emendas
parlamentares que disponibilizem recursos de capital para construcdo e compra de
equipamento e material permanente, assim como ha uma preocupacdo em
apresentar o SUAS para os parlamentares, seja pelo fato de ainda haver um
desconhecimento da rede socioassistencial e de suas demandas, seja pelo fato de
ainda perdurar uma concepc¢do atrasada de assisténcia social em parte dos
integrantes do parlamento.

Percebeu-se na fala dos demais entrevistados que ha uma necessidade de se
aprofundar o dialogo com o Poder Legislativo com vistas a alinhar as emendas ao
orcamento nacional do SUAS com os objetivos da Politica de Assisténcia Social.

Pela fala dos entrevistados, ha uma percepcdo de que a rede privada
permanece como um destinatario preferencial das emendas parlamentares. Se,
antes do orgamento impositivo, o0 Poder Executivo manejava com maior tranquilidade
0s recursos das emendas, liberando-os para a rede privada de acordo com a
conveniéncia e a oportunidade, agora, com a execucado obrigatéria, a gestdo do
SUAS reconhece a necessidade de se aprofundar o dialogo sobre a destinacéo de

recursos via emenda parlamentar. Os dados disponiveis na base de dados do FNAS

[...] Como ndo ocorreram emendas desse tipo no MDS, ndo ha o que normatizar até o momento”.
Essa resposta demonstrou o desconhecimento por parte do Orgdo do que dispunha os normativos
citados e da prépria natureza dos recursos oriundos de emendas, que ndo sao somente para
investimento.
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sobre convénios firmados ndo nos permitiram identificar o montante de convénios
que contemplam a rede publica e 0 montante que contempla a rede privada.

Ainda tratando dos atores relacionados a questdo das emendas, um dos
entrevistados levantou a importancia de se verificar como tem se dado a atuacao
dos conselhos municipais na aprovacdo dos recursos destinados via emenda
parlamentar.

Esse tema, apesar de néo fazer parte do estudo em questdo, € um importante
recorte, a ser considerado em estudos futuros, do processo de destinacdo de
recursos federais via emenda parlamentar, pois os conselhos locais de assisténcia
social cumprem um importante papel, que vai desde a certificacdo das entidades
privadas que fazem parte da rede socioassistencial do municipio até a discussdo da
destinacao de recursos federais para essas entidades.

Nas falas relacionadas a categoria Financiamento da Politica de
Assisténcia Social, foi evidenciado que, no periodo anterior a regulacdo do SUAS,
0 orcamento para a assisténcia social era bastante dependente de emendas
parlamentares e boa parte desse recurso era destinado para as entidades privadas
que historicamente ofertam servicos de assisténcia social (entidades filantrépicas
gue desde muito tempo ofertam servicos de acolhimento a criangas, idosos, pessoas
em situagdo de rua, realizam trabalho social com pessoas com deficiéncia, idosas e
suas familias).

ApOs o inicio da estruturacdo do SUAS, com o investimento federal na
implantacdo de unidades publicas estatais (rede de CRAS e CREAS) e com a
regulacédo dos servigos socioassistenciais (Resolucdo CNAS 109/2009), as emendas
parlamentares também passaram a ser destinadas para essa rede publica. Nesse
sentido, 0 que se percebe na fala dos gestores nacionais, é que as emendas
parlamentares tém suprido alguns pontos nao cobertos pelo cofinanciamento federal
realizado pelo repasse fundo a fundo, principalmente no que diz respeito a
destinacdo de recursos para construcdo e aquisicdo de equipamento e material
permanente (despesas de capital) para a rede publica ou a suplementacdo de
recursos em periodos especificos.

Nesse ponto, observamos que se evidencia um debate importante sobre o
uso do fundo publico na politica de assisténcia social forjado pela mudanca de
orientacdo da politica nos ultimos anos, que sai da primazia da oferta no ambito da

esfera privada de servigos publicos para uma centralidade do Estado na oferta de
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servicos de assisténcia social. Sob essa perspectiva, percebe-se um consenso
entres os entrevistados, com a visdo de que ndo deve haver uma competigdo entre
uma oferta estatal e uma oferta pela sociedade civil, mas sim a necessidade de
aproveitar a expertise e abrangéncia dessa rede historica para uma ampliacdo da
protecéo social.

A partir dos dados do SIGA Brasil, verificamos que a dotacdo orcamentéaria
para os servicos (acdes orcamentarias 2A69 e 2A65) da PSE evoluiu, no periodo
estudado, 20% em valores nominais e 4% em valores corrigidos. Em sentido oposto,
os valores decorrentes de emendas ao orcamento da PSE (acao orcamentéria 2B31)
reduziram-se 105% em valores nominais e 144% em valores atualizados?®®. Dessa
forma, a participacdo das emendas individuais no orcamento da PSE passou de 9%
em 2012 para 4% em 2015.

Orcamento para a PSE 2012 a 2015 (valores em RS milhdes corrigidos)

R$ 920,00 R$ 100,00
RS 98,16

RS 910,00 RS 90,00

R$ 900,00 RS 80,00

RS 890,00 RS 70,00 @
» a
(-] (=]
I R$ 880,00 RS 60,00 '8,
N <
3 RS 5717\ E
g RS 870,00 i RS 50,00 E Orgamento servicos
g RS S]N e —— Orcamento EPs
g RS 860,00 R$ 40,00 &

[=]
- RS 40,20 £
& RS 850,00 RS 30,00 g
i
RS 840,00 R$2000 ©
R$ 830,00 RS 10,00
RS 871,25 RS 897,30 RS 854,01 RS 908,15
RS 820,00 RS 0,00
2012 2013 2014 2015

Gréfico 2: comparacao entre dotacdo orgamentaria para os servi¢cos e dotacdo orgcamentaria
advinda de emendas parlamentares.
Fonte: SIGA Brasil 2016.

Percebe-se, no periodo analisado, que o orcamento para repasse de recursos
fundo a fundo (agbes orcamentarias 2A69 e 2A65) cresceu e o valor das emendas
individuais ao orcamento decresceu. Nesse sentido, podemos concluir que a
participagcdo das emendas individuais ao orcamento da PSE reduziu-se

significativamente, tanto pelo fato de o valor alocado nas outras a¢gdes orcamentarias

13 Os valores foram corrigidos pelo indice de Preco ao Consumidor Amplo (IPCA IBGE) com data
base de 31/12/2015.
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ter aumentado quanto pelo valor total das emendas ter diminuido, o que nos leva a
concluir que, em um primeiro momento, 0 or¢amento impositivo ndo significou
incremento de dotacdo orcamentaria advinda de emendas parlamentares ao
orcamento do SUAS.

Quando analisamos os valores empenhados, percebemos que as acbes
orcamentérias para servicos (2A65 e 2A69) possuem uma média, para o periodo,
acima de 80% em valores empenhados (87,8% para a acdo 2A65 e 83,7% para a
acao 2A69) enquanto a acdo orcamentaria para estruturacdo da rede (2B31) possui
uma meédia de empenho de 52,3%. No entanto, cabe destacar que a participacao
das emendas no total empenhado para a acdo orcamentéria 2B31 vem crescendo
no periodo, de forma significativa. Enquanto em 2012 a participacéo foi de apenas
33,2% em 2015 essa participacdo saltou para 74%.

Dessa forma, percebemos que a participagdo das emendas na execucgao
orgcamentéria total da PSE também vem caindo. No ano de 2012 era de 6% e, no
ano de 2015, foi de apenas 2%. Essa diminuicdo possui a mesma légica da dotacao
orcamentaria, pois houve uma reducdo dos valores absolutos de emendas
empenhadas (em linha com a diminuicdo dos valores da dotacdo orcamentéaria) e
houve um aumento dos valores absolutos empenhados nas acdes 2A65 e 2A69 (que
condiz com o0 aumento da dotac&o dessas ac¢oes).

Execucdao or¢amentaria PSE 2012-2015 (valores em milhoes)
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Gréfico 3: comparacdo entre execucdo orcamentaria para 0S Servicos e execucao
orcamentaria advinda de emendas parlamentares.
Fonte: SIGA Brasil 2016.

No que diz respeito aos valores pagos frente aos valores empenhados, as

acOes orcamentérias referentes aos servigos tiveram, no periodo analisado, a maior
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parte de seus valores empenhados pagos no respectivo exercicio. O desempenho
da execucdo financeira dessas acOes esta relacionado com a modalidade de
aplicacao adotada (Modalidade 31 - Transferéncias a Estados e ao Distrito Federal -
Fundo a Fundo, e Modalidade 41 - Transferéncias a Municipios - Fundo a Fundo),
pois essa modalidade permite uma transferéncia mais célere de recursos da Uniédo
para os entes federados.

Quanto a Acao 2B31, apenas no ano de 2014 houve pagamento no exercicio
de valor empenhado, ainda assim o percentual foi bastante baixo (14,9% do valor
empenhado foi pago). Nos demais anos, os valores pagos para a Acado 2B31 dizem
respeito a valores empenhados em anos anteriores.

Dessa forma, tomando o més de abril de 2016 como referéncia, foi pago 77%
(39% desse valor dizia respeito a emenda individual) do total empenhado no ano de
2012; 50% (62% desse valor dizia respeito a emenda individual) do total de 2013;
58% (80% desse valor dizia respeito a emenda individual) do total de 2014; e 0% do
total de 2015 para Acao 2B31. Percebe-se que o pagamento de emendas cresceu
no periodo frente ao total de pagamentos realizados na Acdo 2B31. No ano de 2014

0 pagamento das emendas correspondeu a 80% de todo valor pago nessa Acao.

Participagao das EPs na execucao financeira da A¢do 2B31
(valores em RS milhdes)
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Gréfico 4: participacao das emendas parlamentares na execucao financeira da Acédo 2B31.
Fonte: SIGA Brasil 2016

Pode-se observar que a velocidade da execucgédo financeira da Acdo 2B31 é
bastante distinta da execucdo das demais ac¢des orcamentarias que suportam o

cofinanciamento fundo a fundo, e que, em um primeiro momento, 0 or¢camento
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impositivo ndo significou qualquer incremento na execugéo financeira dos recursos
oriundos de emenda parlamentar.

De fato, o regramento que criou o orcamento impositivo determina prazos a
serem cumpridos no que diz respeito a medidas a serem tomadas nos casos de
impedimento técnicos no empenho da despesa, ja a execucao financeira depende
de outros fatores tais como e existéncia de recurso em caixa na Unido e capacidade
de execucdo do convénio por parte dos entes.

Em valores absolutos, a execuc¢ao financeira das emendas caiu 38% (45% em
valores corrigidos) entre os anos de 2012 e 2014 e a participacdo das emendas na
execucgao financeira da PSE passou de 6% em 2012 para 3% em 2014. Contudo,
podemos observar que, de 2013 para 2014, houve um aumento de 50% na
execucdo financeira das emendas. Os valores empenhados em 2015 ainda nao
foram pagos, mas certamente serdo menores do que os de 2014, pois o valor

empenhado neste ano foi maior do que naguele.
5 Concluséao

Nosso trabalho visou a uma primeira aproximacdo do tema no ambito da
Politica Nacional de Assisténcia Social e, nesse sentido, conseguimos identificar um
conjunto de questbes relacionadas ao aperfeicoamento administrativo e ao
aprofundamento da relacdo entre o executivo e o legislativo, assim como pudemos
ter a dimensédo do papel das emendas parlamentares no orcamento da Protecéo
Social Especial no SUAS no periodo analisado.

No que diz respeito ao aperfeicoamento administrativo, observamos que a
gestdo nacional do SUAS reconhece a importancia de se melhorar os mecanismos
de orientacao e inducédo de emendas ao orcamento da assisténcia social.

Nesse aspecto, destacam-se: a) a necessidade de se regulart* artigo da LDO
que trata da possibilidade de se realizar emenda parlamentar nas acdes
or¢camentérias que suportam o repasse fundo a fundo; b) incorporagéo do calendario

de discussédo do orcamento no processo de monitoramento realizado pela SNAS?';

14 Ministério da Saude ja vem realizando esse processo ha dois ciclos orgamentarios, vide portarias
600/2015 e 268/2016 do Ministério da Saude.

15 No ano de 2015, no periodo em que os parlamentares estavam definindo as emendas ao
orcamento de 2016, foi realizada uma primeira apresentacdo das demandas da rede de servigos do
SUAS, contudo essa iniciativa foi bastante timida (apenas 1 encontro com 0s assessores
parlamentares) e careceu de maior envolvimento da alta administracao.
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c) estruturacdo de uma base de dados a ser consultada pelos parlamentares antes
de realizarem emendas ao orcamento com informagbes sobre as demandas
distribuidas por entes e itens de despesa; d) e um maior envolvimento da alta
administracdo do SUAS nessa agenda.

Ha um reconhecimento, por parte dos gestores entrevistados, da necessidade
de se fortalecer a agenda entre a gestdo do SUAS e o parlamento, e o processo de
elaboracdo do orcamento é tido como um momento adequado, principalmente no
atual contexto da EC 86/2015.

Contudo, pudemos observar que a gestdo do SUAS, mesmo com O
orgamento impositivo vigendo nas LDOs de 2014 e 2015 e vigendo na LOA de 2016
por meio da EC 86/2015, ainda n&o incorporou em sua agenda a necessidade de
didlogo com o poder legislativo no que diz respeito ao processo orgcamentario.

Percebemos, inclusive, na fala de um dos gestores entrevistados, uma
percepcdo equivocada a respeito da discricionariedade que possuiu o Poder
Executivo até orcamento de 2013 para a execucdo das emendas individuais. O
montante elevado de convénios para despesas de investimento decorre muito
menos de um possivel pacto entre os poderes legislativo e executivo do que da
liberdade que possuiu o0 executivo para a execugcdo de emendas que destinavam
recursos de capital para os entes?6.

No que diz respeito ao financiamento via emendas parlamentares, ficou clara
uma percepcao convergente entre 0s gestores entrevistados no sentido de que boa
parte das emendas parlamentares séo destinadas a entidades privadas, e que se faz
necessario um acompanhamento dessa rede privada no sentido de se ampliar a
protecdo social por meio da integracdo entre as ofertas de servicos por meio da rede
publica e privada de assisténcia social.

Contudo, a base de dados disponivel no Fundo Nacional de Assisténcia
Social ndo disponibiliza a informacao sobre o beneficiario final do recurso, o que nos
impossibilitou avaliar se a percepc¢do dos entrevistados condiz com a realidade.
Nesse sentido, sera oportuno o MDS inserir em sua base de dados de gestdo dos

convénios uma variavel que possibilite a identificacdo do beneficiario final da

16 No periodo analisado, 69,5% dos convénios firmados foram para investimento; 25,1% foram
destinados ao custeio de servicos; e 5,4% foram destinados para as duas naturezas de despesa,
segundo dados do Fundo Nacional de Assisténcia Social.



Rodrigo M. L. Delgado

emenda, pois essa € uma informacao-chave para a gestéo da Politica de Assisténcia
Social

A participacdo das emendas no orcamento da Protecdo Social Especial vem
caindo no periodo. Em parte, essa queda se explica pelo fato de o orcamento das
acOes que sustentam o repasse fundo a fundo ter aumentado, contudo, em valores
absolutos, essa participacdo também vem caindo.

Podemos concluir que, dentre os efeitos colaterais, desejados ou nédo, da
criacdo do orcamento impositivo, a gestdo nacional da politica de assisténcia social
reconhece a necessidade de se estreitar o dialogo com o poder legislativo no que diz
respeito ao processo or¢camentario e a implementacdo do SUAS. Dessa forma, com
0s achados desse artigo, espera-se poder apresentar aos gestores nacionais do
SUAS informacfes e analises que subsidiem, a partir da perspectiva do orcamento
impositivo, a construgdo de uma agenda com o parlamento brasileiro para o

fortalecimento da Politica de Assisténcia Social.
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Apéndices
Apéndice A

Roteiro de entrevista com os gestores da Secretaria Nacional de Assisténcia Social

1. Qual sua opinido a respeito das emendas parlamentares ao orcamento do
SUAS? Em sua avaliacéo, elas contribuem ou ndo para a implementacéo do
Sistema?

2. Levando-se em consideracao as alteracdes promovidas pela EC 86 (explicar
as alteracbes), vocé avalia que se inaugura um momento novo de dialogo
entre 0s poderes executivo e legislativo no processo de elaboracdo e
execucao do orcamento do SUAS? Isso ja tem sido vivenciado pela SNAS?

3. Vocé percebeu alguma mudanca no comportamento ou perfil dos
parlamentares que emendam ao orcamento do SUAS apds a aprovacao do
or¢gamento impositivo?

4. Analisando a estrutura do MDS disponibilizada para a avaliacdo e
formalizacdo das propostas de convénio, vocé a considera adequada essa
estrutura para as atividades demandadas? Como se da o processo de
fiscalizacdo da execucdo dos convénios? A SNAS consegue averiguar se 0sS
recursos repassados estéo fortalecendo os servicos do SUAS?

5. Analisando as prioridades para a protecdo social especial nos ultimos anos,
observa-se um incremento no orcamento da Unido para determinados
servicos e publicos (Creas, Centro POP, acolhimento para adultos,
acolhimento para criangas, abordagem social) enquanto as EPs tendem a
contemplar servigos para pessoas com deficiéncia, qual sua avaliagdo sobre
iSS0?

6. Em sua opinido, quais mecanismos de didlogo entre os poderes executivo e
legislativo deverdo ser desenvolvidos para que as emendas ao orcamento do
SUAS contribuam para a consolidacdo desse Sistema?
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Apéndice B

Termo de consentimento livre e esclarecido

Titulo do projeto: A contribuicdo das emendas parlamentares para 0 orcamento da assisténcia
social no Brasil e o0s seus efeitos na implementagio do Sistema Unico de Assisténcia Social
Instituicdo: ENAP

Pesquisador responsavel: Rodrigo Morais Lima Delgado

Orientador do estudo: Professor Me. Rodrigo Lino de Brito

Eu , declaro que aceito participar do
estudo cientifico intitulado “A contribui¢do das emendas parlamentares para 0 or¢gamento da
assisténcia social no Brasil e os seus efeitos na implementacdo do Sistema Unico de
Assisténcia Social”.

Minha participacdo € voluntaria e consistira em responder a uma entrevista sobre questdes
relacionadas a tematica central do estudo.

Entendi que, a qualquer momento, poderei desistir e retirar meu consentimento, sendo que
minha recusa ndo trara nenhum prejuizo em minha relagdo com a pesquisa e com a instituicdo
que ele representa.

Estou ciente de que as informagdes que vier a prestar serdo publicizadas nos meios de
divulgacdo dos resultados desse estudo, sendo a mim garantida a confidencialidade de minha
identidade.

Declaro ainda que recebi uma copia desse Termo de Consentimento.

Qualquer esclarecimento que necessite, deverei entrar em contato com Rodrigo Morais Lima
Delgado pelo telefone (61) 82136289.

Brasilia, de de 2016

Assinatura do participante

Assinatura do pesquisador
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Apéndice C

MATRIZ DE CONDENSACAO E INTERPRETACAO DE SIGNIFICADOS UM
EXEMPLO PRATICO

Fonte de dados:

( X) Entrevista (01, 02 e 03)

() Documento/Texto

() Diario de campo

Objetivo/Categoria analitica relacionados: Organiza¢cdo administrativa

Unidades de registro

Temas centrais

Trechos do material de pesquisa
(fala, registro de campo, documento)

Andlises do pesquisador sobre o
trecho em questéo

(em um esforco de sintese de
conteldo)

...a saude fez uma coisa que a gente tem que
avaliar ... que € também cofinanciar servicos, por
recursos em servicos. Isso também é uma pauta
nova de debate frente ai a crise econdmica, 0
ajuste, é uma estratégia que tem que ser
debatida. [E1]

Entdo a sua base chega para o parlamentar, diz
qual € a sua necessidade, e o parlamentar
sensivel a essa questdo incorpora, ou ndo, mais
recursos para esse atendimento. H4 uma teoria
de que isso geraria um desequilibrio dentro do
sistema, onde alguns municipios receberiam
mais recursos do governo federal e outros
menos, por que isso altera os critérios de
cofinanciamento do executivo. Entretanto, se a
gente tiver um papel indutor nesse processo, a
gente pode se antecipar dizendo quais sdo as
necessidades do municipio. [E2]

...acho que essa separacao que nés temos hoje
da béasica e da especial acho que tem que ficar
uma discussdo da politca como um todo e
também deixar muito claro que ainda chega para
a especial muita demanda que néo é da especial
e € da béasica, acho que ainda tem essa
confuséo. [E1]

NOs ndo podemos fazer o seguinte: olha vocé
ndo vai dar emenda parlamentar para essa
necessidade por que ndo tem CREAS, isso nés
nao podemos fazer. NOs temos € que rediscutir o
modelo que nés adotamos. [E2]

Estimular a realizacao de
emendas parlamentares nas
acOes orcamentarias que
suportam o repasse fundo a
fundo (resgatar LDO 2014);

O SUS como paradigma para a
regulacdo das emendas para
cofinanciamento dos servigos;

Atencéo ao possivel
desequilibrio de recursos
federais destinados a um ente
federado em funcéo do
incremento realizado pelas EPs.

Necessidade de rediscusséo da
separacao de protecdes (basica
e especial);

O orgcamento impositivo impos
um calendario de atividades
mais previsivel, gerando
celeridade;

Reconhecimento de um caréater
republicano do orgcamento
impositivo e da tendéncia do
aumento da execucéo
orcamentéria das EPs.

Reestruturacado da SNAS que
vise a integracao de setores;

Processos que estdo integrados




Rodrigo M. L. Delgado

ele trouxe uma maior celeridade a todo processo | mas que devem ser realizados
de instrucdo das propostas de emendas | por equipes/setores distintos;

parlamentares, por que antigamente a gente
tinha todo o exercicio para t4 executando, agora
ndo. A gente tem prazos vinculados, e esses
prazos sao impostos tanto pro parlamentar, pro
orgao federal quanto para os proponentes. [E3]

...a priori € mais republicano, por que é notério
que essas emendas parlamentares eram
utilizadas como uma forma de barganha do
governo, né? Que liberava ou ndo as emendas.
Agora nao! Estando instruido e néo
contingenciada ela é de execucdo obrigatoria
pela Unido, a gente ndo tem como ndo executar.
Entéo, a tendéncia é que a gente tenha um maior
namero de processos instruidos e sendo
executados. [E3]

...estd amadurecendo até um processo, uma
proposta de o Fundo esta estruturando uma
equipe de avaliacdo e migrar num Unico
departamento e ficar mais organico la com o
Fundo (FNAS). [E1]

O que eu pude perceber é que a gente tem um
ponto positivo que talvez seja o melhor da
esplanada. Todas as etapas de execucdo do
convénio sdo segregadas, isso é fundamental no
processo de instrugdo de um convénio. Entdo a
equipe gue recebe a proposta no Fundo é uma, a
que analisa o mérito € outra, a que empenha é
outra, a que paga € outra, a que acompanha a
execucdo € outra, e a que acompanha a
prestacdo de contas é outra! Isso pra se ter
controle € 6timo! [E3]

Descricdes essenciais para responder aos objetivos da pesquisa

Interpretacéo realizada pelo pesquisador acerca das questdes suscitadas no trecho
analisado

Ha um reconhecimento de que a Emenda Constitucional n® 86/2014 causou impacto
no processo de analise e formalizagdo de convénios decorrentes de emendas
parlamentares, principalmente com a definicdo mais clara de um calendéario a ser
cumprido pelos parlamentares, gestores nacionais e gestores locais. Essa melhor
definicdo dos prazos e responsabilidades contribuiu para uma melhor organizacao
das rotinas de trabalho.

Por outro lado, a gestdo da SNAS aponta para algumas necessidades de melhorias
na estrutura e nos processos de analise. Nesse ponto, as falas possuem
convergéncias, como na questdo de uma maior integracdo entre a protecdo social
basica e a protecao social especial (fala dos entrevistados 01 e 03); e divergéncias




Rodrigo M. L. Delgado

gquando tratam da estrutura existente para analise de convénios, pois um
entrevistado fala em concentracdo das atividades em apenas um setor da SNAS e
outro entrevistado elogia a desconcentracdo das atividades relacionadas ao
processo de analise, formalizacéo e fiscalizacdo dos convénios.

Levantou-se a questdo de as emendas parlamentares poderem causar
desequilibrios na destinagcdo de recursos federais, com alguns municipios
recebendo mais e outros recebendo menos recursos. Nesse sentido, percebe-se
que os gestores do SUAS vislumbram algumas ac¢bes que podem prevenir esse
risco ou reduzir seu impacto. Citou-se a experiéncia do SUS com a possibilidade de
se induzir recursos via emenda para ac¢fes orcamentarias que suportam o0
cofinanciamento fundo a fundo dos servicos, assim como a necessidade de se
lancar méo dos dados de monitoramento disponiveis para a estruturagcdo de um
cardapio de opcbOes para os parlamentares. Esses dois pontos passam,
minimamente, por uma definicdo de instrumentos normativos adequados (LDO,
portarias), e por uma incorporacdo do calendario de discussdo do orcamento no
processo de monitoramento realizado pela SNAS.




