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ASSISTENCIA SOCIAL'

1 APRESENTACAO

No biénio 2015-2016, alteragdes no cendrio econémico e politico nacional,
visiveis desde o resultado da ultima elei¢ao presidencial, mas aprofundadas com
o impeachment da presidente Dilma Rousseff, repercutiram nas politicas sociais.
A priorizacio do ajuste fiscal reposicionou as politicas sociais no discurso e na
agenda governamental, a comecar pelo seu financiamento, diretamente afetado
pela aprovagio da Emenda Constitucional (EC) n® 95, que instituiu um Novo
Regime Fiscal (NRF) para o pais. Nao obstante a questdo fiscal compareca pre-
dominantemente nas justificativas de algumas mudangas propostas pelo governo,
percebe-se, de fato, sua estreita conexdo com uma nova visao sobre o papel do
Estado, esta estruturante nas propostas reformistas. Embora as reformas traba-
lhista e previdencidria se destaquem no debate piblico, mudangas intencionadas
(ou implementadas) em outras dreas (satide, educagio, desenvolvimento rural,
promocgao de igualdade racial e de género) igualmente ilustram novo contexto das
politicas sociais brasileiras.

Para a Politica de Assisténcia Social, os novos rumos da politica social t¢m
importincia decisiva, tendo em vista que seu publico é fortemente dependente de
servicos e ofertas publicas. Mais especificamente, convém lembrar que o ptblico da
assisténcia social padece das mais diversas situagoes de vulnerabilidade, destacando-se
a insuficiéncia de renda, para a qual as (des)protecoes previdencidria e trabalhista sio
determinantes. Com maior restrigio da protegio previdencidria e trabalhista daqueles
trabalhadores mais precarizados, projeta-se uma ampliagao da vulnerabilidade
tanto das familias com idosos quanto daquelas que dependem exclusivamente
dos rendimentos do trabalho para a sobrevivéncia. Espera-se, portanto, impacto
expressivo tanto no aumento da demanda por beneficios assistenciais de garantia
de renda como sobre todo o conjunto de servicos ofertados pelo Sistema Unico
de Assisténcia Social (Suas).

Um periodo de tao intensas transformagdes no escopo protetivo da assisténcia
social lanca luz sobre o papel das instincias intergestores e de participagao social,

1. Os autores agradecem a leitura cuidadosa e os valiosos comentérios de Maria Luiza Rizzotti. Todavia, a responsabilidade
por eventuais erros ou omissdes é exclusivamente dos autores.
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considerando o arranjo federativo e participativo no qual se inscreve a Politica de
Assisténcia Social. A forma de condugio tanto da reforma em programas existentes
quanto da nova estratégia voltada a primeira infincia sugere ainda um deslocamento
da prépria institucionalidade que sustenta a Politica de Assisténcia Social no seu
arranjo republicano, federativo e participativo.

Se mudangas no conjunto das politicas sociais repercutem sobre a demanda
pela protegdo socioassistencial, a capacidade de resposta da assisténcia social
também se modifica face a alteragdes recentes na prépria configuragio desta politica.
O novo contexto trouxe também novas regras para os beneficios assistenciais: o
Bolsa Familia e o Beneficio de Prestagio Continuada (BPC). A preocupagio com
a inclusdo de possiveis elegiveis ainda nio beneficiados, até entdo prioritdria na
gestao desses beneficios, cedeu lugar ao maior rigor na concessao e manutengio
destes beneficios, como se depreende das propostas de mudancas e dos discursos
oficiais relativos aos dois programas. Tanto as medidas anunciadas quanto aquelas
em debate sinalizam uma potencial redu¢io no publico beneficiado.

Com rela¢ao ao Programa Bolsa Familia (PBF), a nova gestao comega a
acenar uma inflexdo na sua concep¢io. Medidas administrativas recém-adotadas
e as declaragdes oficiais sugerem um deslocamento da énfase dada a corregao de
erros de exclusio (com mobilizacio da estratégia de busca ativa) para a corregao
de erros de inclusio (identificacdo de irregularidades). Além disso, a imperiosidade
de portas de saida do programa ganha destaque no discurso e na elaboragio de
novas estratégias. Embora anteriormente houvesse agoes complementares visando
a inclusdo produtiva ou a melhor inser¢ao laboral dos beneficidrios, a nova gestao
aponta uma inflexao signiﬁcativa na concepgao do programa, que até entdo primava
pela garantia de renda bdsica as familias em situagio de pobreza na perspectiva de
superacdo da pobreza intergeracional.

Outro importante componente da Politica de Assisténcia Social no campo
da garantia de renda — o BPC — também foi objeto de propostas de mudanca.
Em 2016, reformas administrativas se somaram a propostas de alteragdes no
beneficio no bojo da reforma previdencidria enviada ao Congresso Nacional.
A reforma administrativa realizada por meio do Decreto n® 8.805/2016 e da
Portaria Interministerial n® 2/2016 ampliou a responsabiliza¢ao do usudrio nos
processos administrativos referentes a concessao e manutengao do beneficio, bem
como anunciou um maior rigor no seu processo de revisio. No mesmo sentido
restritivo da reforma administrativa, seguiu a proposta do Executivo de alteragao
no BPC no 4mbito da reforma previdencidria (PEC n® 287/2016). Esta prop6s
duas alteragoes no BPC: 7) aumento para a idade minima de acesso de 65 anos para
70 anos; e #) desvinculagio do valor do beneficio assistencial do saldrio minimo
(SM), de modo a permitir sua futura redugao.
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No campo dos servigos, o capitulo sinaliza a continuidade das principais a¢oes
desenvolvidas na protegao social bésica e especial, mas destaca, em particular, o
langamento de um novo programa voltado para a primeira infAncia: Crianca Feliz.
Naio obstante a complexidade do tema primeira infincia, a estratégia estd centrada
na realizagao de visitas domiciliares a familias com criangas na primeira infincia
em situacio de vulnerabilidade social. Desde o seu langamento, o Crianga Feliz
suscita incertezas nos principais atores envolvidos na Politica de Assisténcia Social,
nao s6 pela sua forma de concepgio e langamento ser estranha 4 institucionalidade
construida nesta politica, mas também por sua eventual inadequagio em relagao
aos objetivos protetivos consolidados da drea na tltima década. Considerando a
existéncia de outras agdes na politica direcionadas a0 acompanhamento familiar
(por exemplo, Protecao e Atendimento Integral a Familia — Paif), incertezas se
colocam sobre a novidade da estratégia e principalmente quanto a sua relagdo com
outros servigos desenvolvidos no Suas.

Por fim, é analisada a execucio orcamentiria do Ministério do Desenvolvimento
Social (MDS), no periodo entre 2014 ¢ 2016, sinalizando que a Politica de
Assisténcia Social sofreu perdas importantes, e estas poderio ser ainda maiores
diante do novo teto de gastos estabelecido pela EC n® 95/2016, como aponta o
or¢amento de 2017.

Dessa forma, este capitulo busca analisar e refletir sobre essas mudangas e
seu significado para a natureza da Politica de Assisténcia Social, bem como sua
inser¢io no sistema de prote¢ao social brasileiro.

2 FINANCIAMENTO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL EM TEMPOS
DE AUSTERIDADE FISCAL?

Uma das alteragoes mais significativas para a Politica de Assisténcia Social no
tltimo ano foi a promulgagao da EC n® 95/2016, que instituiu um Novo Regime
Fiscal no 4mbito da Unido para as préximas duas décadas.” A medida limitou os
gastos publicos a partir de 2017, fixou limites individualizados para as despesas
primdrias* de cada um dos trés Poderes, do Ministério Piblico da Uniao (MPU) e
da Defensoria Pablica da Uniao (DPU), que vigorard por vinte anos. A partir de
2017, cada um dos limites equivalerd & despesa primdria paga’ em 2016, corrigida

2. Esta secdo se baseia na nota técnica O novo regime fiscal e suas implicagdes para a politica de assisténcia social no
Brasil, elaborada por pesquisadoras do Ipea.

3. A proposta de criacao do novo regime fiscal encaminhada pelo Executivo ao Congresso Nacional tramitou na Camara
como PEC n® 241 e, no Senado, como PEC ne 55. O texto foi promulgado como EC ne 95 pelo Congresso, em 15 de
dezembro de 2016.

4. As despesas primarias do Poder Executivo correspondem aos gastos com previdéncia social, satide, educacao, assisténcia
social, cultura, saneamento, desenvolvimento agrario, habitacao, ciéncia e tecnologia, infraestrutura, dentre outros.

5. Incluidos os restos a pagar pagos e demais operacdes que afetam o resultado primario.
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anualmente pela inflagio oficial® até 2036. Em suma, sob o Novo Regime Fiscal,
os gastos publicos totais da Unido serdo reajustados com base na inflagao do ano
anterior, o que significa, na prdtica, o congelamento da despesa primdria nos
patamares de 2016 pelos préximos vinte anos, com possibilidade de algum tipo
de revisao apenas passados dez anos, mediante Lei Complementar.

O NRF vem, portanto, implementar em ritmo acelerado uma agenda de
austeridade fiscal visivelmente incompativel com a manutengao do adensamento
da protegio socioassistencial galgado na tltima década. Em uma decisio deliberada
de enfrentar os niveis inconcebiveis de pobreza e desigualdade vivenciados no
Brasil, presenciou-se, na tltima década, um crescimento real com gastos na drea
assistencial de 165% entre 2005 e 2015,” refletindo a expansao do nimero de
familias atendidas pelo PBF,® o aumento dos beneficidrios do BPC’ associada a
politica de valorizagio do saldrio minimo, e a capilaridade alcangada nos tltimos
anos com os servicos socioassistenciais. Ou seja, o compromisso assumido pelo
governo com a Politica de Assisténcia Social propiciou uma trajetdria de avangos
protetivos, tanto no campo da garantia de renda como na oferta de servigos, com
efeitos vultosos na promogao da cidadania inclusiva e na redugao da pobreza

e desigualdade.’

Sob o Novo Regime Fiscal, pelo menos por dez anos, nao sé serd insustentdvel
a manuten¢do do enfrentamento dos atuais niveis de pobreza e desigualdade
como também dificilmente se poderd responder adequadamente as demandas
sociais resultantes de possiveis alteragdes socioecondmicas, como envelhecimento
populacional' ou aumento das necessidades da populagao diante de um quadro
econdmico recessivo prolongado. Assim, o crescimento de determinadas despesas
do Poder Executivo acima da inflagio, como as previdencidrias,'* s6 poderao
ocorrer desde que os gastos em outras politicas compensem este crescimento, que
terdo de ser reajustados a taxas inferiores a da inflagdo, de forma que o limite seja
cumprido. Como as redu¢des em termos reais ndo poderdo ocorrer nas despesas

6. A PEC n® 55/2016 definiu que, em 2017, os limites deverdo corresponder as despesas primarias pagas em 2016
corrigidos em 7,2%. Para os anos seguintes, serd utilizada, para a correcdo do teto, a variacdo do Indice Nacional de
Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).

7. Informagdes da despesa liquidada do MDS, extraidas do Siga Brasil.

8. A quantidade de familias atendidas pelo PBF aumentou de 8,9 milhdes em 2005 para 13,9 milhdes em 2015.

9. 0 ntimero de beneficiarios do BPC aumentou em 86% entre 2005 e 2015, passando de 2,2 milhdes para 4,2 milhdes.
10. Rocha (2012) mostra que, de forma conjunta, BPC e PBF contribuiram para 18% da queda do Gini no periodo
1997-2009. Hoffman (2006) revela que 30% da reducdo da proporcdo de pobres (H), 51% da reducdo do indice de
pobreza de Sen e 62% da redugdo do indice Foster-Greer-Thorbecke (FGT) estdo relacionados com a expanséo das
transferéncias entre 2003 e 2004. Hoffman (2013) corrobora, mostrando que o BPC e o PBF contribuiram de 15%
a 20% com a reducdo da desigualdade, de 2001 a 2011, considerando os indices de Gini, de Mehran e de Piesch.
11. De acordo com as projecdes do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), a populagdo ira aumentar 10%
em vinte anos. Neste mesmo periodo, a populacdo idosa ird duplicar, saindo de um patamar de 8% da populacdo total
para corresponder a 16% da populacdo.

12. As despesas previdenciarias, mesmo com reformas duras, tenderdo a elevar sua participacdo do produto interno
bruto (PIB). Isto significaria que as despesas irdo crescer acima da inflacéo.
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com satde e educagio," o ajuste das despesas do Poder Executivo, por exemplo,
deverd ser realizado em outras dreas, como assisténcia, cultura, habitago, transporte,
desenvolvimento rural, dentre outros.

Além disso, essa proposta retira a decisdo alocativa do gasto da esfera da
politica, “ao estabelecer um indexador econ6mico que nao possui qualquer relagio
com capacidade de arrecadagio (receita) ou com as demandas por bens e servigos
publicos (despesa), varidveis centrais da fungao alocativa de qualquer governo”
(Vazquez, 2016, p. 1). Subtrai, portanto, do Poder Executivo, do Congresso e
da sociedade a possibilidade de moldar o tamanho do orgamento, impondo um
regime de austeridade fiscal para o pais por vinte anos, que atravessard diversos
mandatos presidenciais e do Congresso.

E importante ressaltar que medidas de austeridade como esta nio encon-
tram paralelo com as vigentes em nag¢des desenvolvidas. Segundo o documento
Austeridade e retrocesso (Férum 21 et al., 2016, p. 9), “desde 2011, membros da
Unido Europeia estabeleceram um limite de crescimento da despesa associado
a taxa de crescimento de longo prazo do PIB, e nio em crescimento real nulo”.
Este estudo aponta também que na maior parte dos paises, a estrutura de prestacio
de servicos publicos encontra-se bem mais consolidada que a do Brasil, onde as
caréncias sociais sio maiores e a infraestrutura para atendé-las mais precdrias.

Entendendo o risco que a institui¢io do NRF representa para a manutenc¢io
das politicas publicas, cabe refletir quais constrangimentos serdo impostos a drea
da assisténcia social. De acordo com Paiva ez /. (2016), com o teto imposto pelo
NRE, estima-se que nas préximas duas décadas a assisténcia social incorrerd em
uma perda orcamentdria da ordem de R$ 868 bilhoes. Assim, ao final dos vinte
anos, a Politica de Assisténcia Social contaria com menos da metade dos recursos
que seriam necessdrios para garantir a manutengao das ofertas nos padroes atuais.

E possivel tracar hipéteses de como esses constrangimentos afetariam as
politicas assistenciais, ou até mesmo as demais politicas. Pensando que a adequacio
das despesas com politicas assistenciais a0 “teto do MDS” se daria apenas no 4mbito
desta politica, pode-se prever a deterioragio dos gastos discriciondrios, como os
servicos socioassistenciais, seguranca alimentar ou até mesmo o Bolsa Familia, em
funcio da pressio ocasionada pelas despesas obrigatérias, como o BPC. Em uma
segunda hipétese, a deterioracdo comegaria pelo BPC, mediante reformas que
seriam impostas, tais como elevacio da idade minima e desvinculagao do valor do
beneficio em relacio ao saldrio minimo.

13.As despesas com salde e educagdo estardo protegidas dessa nova dindmica de reajuste dos gastos primarios, uma
vez que seus gastos ndo poderao ter crescimento abaixo da inflacdo. A PEC ne 55/2016, apesar de ter desvinculado as
aplicagdes minimas destas politicas em relagéo as respectivas receitas vinculadas, manteve o conceito de aplicacbes
minimas, que agora corresponderdo aos gastos de 2017 corrigidos pela inflagao.



vi Politicas Sociais: acompanhamento e analise | BPS | n. 25 | 2018

Segundo Paiva et 2l. (2016),'* mesmo com uma reforma no BPC," as despesas
estimadas para a drea assistencial continuariam crescendo acima da inflagao,
chegando, em 2036, a uma perda de 31% do que seria necessdrio para manter os
gastos com politicas assistenciais nos moldes atuais. Para a autora, seria possivel
supor que, caso a politica assistencial fosse eleita prioridade nos anos vindouros,
as perdas antes calculadas implicariam redugoes nas demais politicas publicas para
que se cumpra o teto da despesa primdria. Ou seja, além do retrocesso das politicas
assistenciais, poderd ocorrer um acirramento da disputa politica por recursos entre
as diversas dreas do Poder Executivo.

O contexto permite concluir que provéveis pioras nos indicadores sociais
(pobreza, extrema pobreza, desigualdade, desemprego, violéncia etc.), algo comum
em momentos de crise econdmica como a que o pais enfrenta, provavelmente nio
encontrardo respostas na Politica de Assisténcia Social. Além disso, a demanda
por expansoes e consolidacio da rede de ofertas dos servigos socioassistenciais serd
desconsiderada, ainda que se saibam os problemas de estruturacio e qualidade
do Suas em func¢io de seu subfinanciamento. Ademais, o franco processo de
envelhecimento populacional tensionard o Estado na provisio de protecio aos
idosos, tanto no campo da garantia de renda, bem como na oferta de servigos de
cuidados voltados para este ptblico que hoje ¢ ainda incipiente.

Importante ressaltar o que apontam Orair, Siqueira e Gobetti (2016):
os multiplicadores fiscais associados aos investimentos, beneficios sociais e
despesas de pessoal sdo significativos e expressivamente maiores do que a unidade
(respectivamente, 1,68; 1,51 e 1,33) durante as recessoes, o que revela a importancia
de manutencio dessas politicas durante as crises.

Os elementos supracitados denotam crengas de que a EC n°® 95 ancora-se
em uma perspectiva de desenvolvimento que menospreza o papel proeminente
dos investimentos piiblicos em educagao, saude, assisténcia social e cultura no
progresso do pais, ficando a margem da concepgao de despesas sociais como
um investimento com potencial de dinamizar a economia e seu préprio finan-
ciamento (Paiva et al., 2016).

Cabe mencionar a forte reacio de colegiados de gestores municipais das
politicas de satde, educacio e assisténcia frente a agenda de austeridade fiscal,
ainda no momento de debates prévio a aprovagio da proposta de congelamento
dos gastos. A Uniio Nacional dos Dirigentes Municipais de Educacio (Undime), o
Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas) e o

14. Slides da apresentacéo na Reunido Descentralizada e Ampliada do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS)
realizada em Belém, em 22 de novembro de 2016.

15. A reforma considerada nessa simulagéo foi a elevacao da idade minima para concesséo do BPC de 65 para 70
anos a partir de 2018 e a desvinculacdo do valor do BPC ao SM, passando este a ser reajustado de acordo com a
inflacéo a partir de 2018.



Assisténcia Social vii

Conselho Nacional de Secretarias Municipais de Satide (Conasems) emitiram nota
conjunta manifestando-se contrariamente ao projeto (PEC n® 241). As entidades
representativas de gestores municipais alegaram que esta mudanga causaria impactos
negativos para as dreas da educagio, sadde e assisténcia social, principalmente no
4mbito municipal em que jd faltam recursos. O Conselho Nacional de Assisténcia
Social (CNAS) também se mostrou contririo 2 PEC do teto dos gastos, porque
segundo sua concepgao os impactos serdo desastrosos para as politicas de assisténcia
social, saude, previdéncia e educagao.

As estimativas de impactos do Novo Regime Fiscal para as politicas publicas
sinalizam um retrocesso no adensamento da protecio social. Para a assisténcia
social, que ndo conta com vinculagio orcamentdria, exce¢ao do BPC devido ao
imperativo constitucional, os riscos sio de desconstrugao do Suas e fragilizagio
no atendimento e escopo galgado pela politica na dltima década. Se o caminho
até aqui trilhado possibilitou a concretizagio da assisténcia enquanto direito,
a guinada de concepgio politica vivenciada a partir de 2016 pode colocar em
xeque a institucionalidade da assisténcia e os avangos conquistados em termos da
promogao da cidadania.

3 INSTITUCIONALIDADE DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

Durante o ano de 2016 foram realizadas significativas alteragoes na estrutura do
Ministério do Desenvolvimento Social e Combate 3 Fome (MDS). Em maio,
com a mudanga na condugio do governo federal em fun¢io do impedimento da
presidente Dilma Rousseff, o ministério passou por uma importante modificagao
em sua estrutura, por meio da Medida Proviséria (MP) n° 726. Foram incorporados
a0 MDS o Instituto Nacional de Seguridade Social (INSS) e atribuigées do extinto
Ministério do Desenvolvimento Agrério (MDA).

A incorporagido do MDS ao INSS decorreu da extingdo do Ministério da
Previdéncia Social (MPS), e divisao de suas prerrogativas entre 0 MDS e o Ministério
da Fazenda. Assim, em uma mudanca de grande envergadura, a politica ptblica de
previdéncia social passou a estar sob a responsabilidade de duas pastas ministeriais.
Para o Ministério da Fazenda, migraram as func¢oes estratégicas e decisérias, vinculadas
a formulagao e gestao da politica (incluindo o Conselho de Recursos da Previdéncia
Social, a Empresa de Tecnologia e Informagoes da Previdéncia Social — Dataprey,
e o Conselho Nacional de Previdéncia Social), enquanto o MDS ficou responsavel
pelo INSS, organismo operador dos beneficios previdencidrios. A alteragio sinaliza
para o enfraquecimento da previdéncia social como politica da seguridade social.
A integracdo do INSS ao MDS nio parece representar uma suavizacio desta
tendéncia, mas sim seu aprofundamento. O INSS muito dificilmente poderia ser
integrado a estrutura de governanca do MDS que, no campo das politicas sociais



viii Politicas Sociais: acompanhamento e analise | BPS | n. 25 | 2018

brasileiras, representa fun¢io de coordenagio e implementacio das agoes referentes
ao combate a pobreza e ao enfrentamento de vulnerabilidades sociais.

Da mesma forma que no caso do MPS, a extingao do MDA foi acompanhada
de protestos realizados por atores ligados a reforma agréria. Isto provavelmente
explica porque alguns dias depois da edigao da MP n°® 726, o governo federal emitiu
o Decreto n° 8.780, de 27 de maio de 2016, mediante o qual as atribui¢des relativas
a0 extinto MDA foram migradas para a Casa Civil da Presidéncia da Republica,'®
pasta tradicionalmente avessa a qualquer atribui¢io de implementagao de agoes ou
politicas publicas.”” Embora na prética o ministério tenha rapidamente perdido a
atribui¢io em relagdo a politica agréria, esta permaneceu na sua nova denominagio
no Ministério do Desenvolvimento Social e Agrdrio (MDSA). Posteriormente, o
ministério voltou a ser designado como Ministério do Desenvolvimento Social.'®

Antes mesmo que as alteragdes iniciais na estrutura ministerial fossem publi-
cadas, seus rumores foram repudiados tanto pelo Férum de Secretdrios Estaduais
de Assisténcia Social (Fonseas) quanto pelo Colegiado de Gestores Municipais da
Assisténcia Social (Congemas) por ocasido da 147* reunido da Comissao Intergestores
Tripartite (CIT), realizada em 11 de maio de 2016, um dia antes da edicio da
MP n°726/2016. Convém sublinhar que a proposta de alteracio nao foi recebida
com entusiasmo em nenhuma das instincias deliberativas da politica de assisténcia
por sinalizar, em certa medida, uma guinada na prioridade e vigor galgados pela
4rea assistencial.

Em 2016, compareceram também algumas dificuldades institucionais para
efetivagio do pacto federativo e da participagio social no 4mbito do Sistema Unico
de Assisténcia Social. Chamaram a atengio: a institui¢ao do novo plano decenal e
o processo deliberativo no Ambito das instincias federativa e participativa.

O plano decenal da Politica de Assisténcia Social para o periodo 2016-2026,
denominado Protegio social para todos(as) os(as) brasileiros(as), foi aprovado por meio
da Resolugao CNAS n°7, de 18 de maio de 2016. Sua finalidade é orientar a agao
publica nos trés niveis de governo, fixando prioridades comuns, subsidiando os entes
federados no processo de elaboracio dos seus respectivos planos, além de orientar
os pactos de aprimoramento da gestdao do Suas. A elaboracio do plano decenal
foi fruto de discussao realizada em todo o pais durante o processo conferencial de
2015, bem como do aprofundamento dos contetidos em debates realizados com
os gestores municipais, do Distrito Federal e estaduais, nos encontros regionais
do Congemas, e na 1472 reunido da Comissao Intergestores Tripartite. O plano

16. Sobre esse tema, ver capitulo sobre Desenvolvimento rural desta publicacao.

17. A Casa Civil da Presidéncia da Republica tem como funcéo o assessoramento ao presidente da Republica na
coordenacdo das acGes de governo.

18. Medida Provisdria n¢ 782, de 31 maio de 2017. Por este motivo, ao longo de todo o restante do capitulo, iremos
nos referir a este ministério como MDS.
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decenal foi apresentado na 243? reunido do CNAS, ocorrida em maio de 2016,
primeira reuniao apés o impedimento da presidente Dilma Rousseft. O plano foi
aprovado, ainda que o novo ministro tenha, sem sucesso, solicitado o adiamento
da sua apreciagao, tendo em vista a necessidade de que a nova equipe do governo
se apropriasse da discussao prévia. Por se tratar de um plano de Estado, construido
paulatinamente e de forma democritica, os conselheiros do CNAS nio julgaram
procedente o pedido do ministro Osmar Terra, alegando também a possibilidade
prevista de revisao do plano. O contexto politico incerto e o constrangimento
do gasto social federal determinado pelo Novo Regime Fiscal, no entanto, gera
preocupagdes em relagao a factibilidade de cumprimento das metas do Plano
Decenal da Assisténcia Social.

O ano de 2016 também foi marcado pela tentativa de enfraquecimento das
instancias deliberativas, com destaque para o processo de pactuacio das alteragoes
do regulamento do BPC (Decreto n°® 8.805/2016) e da criagio do Programa
Crianca Feliz. Cabe lembrar que, segundo a Norma Operacional Bésica (NOB)
2012, os érgaos responsdveis pela efetivagio do pacto federativo no Suas sio as
comissoes intergestores — CIT, formada por representantes dos trés niveis de
governo, e Comissao Intergestores Bipartite (CIB), integrada por representantes do
Estado e respectivos municipios — as quais atuam como instancias de negociagao
e pactuagdo quanto aos aspectos operacionais da politica. O Conselho Nacional
de Assisténcia Social e seus equivalentes, no dmbito dos demais entes federativos,
funcionam como instincias colegiadas de deliberagiao do Suas, compostas por
representagio paritdria do governo e da sociedade civil. A institucionalidade da
Politica de Assisténcia Social em nivel nacional prevé que sua formulago passe pela
pactuagio federativa — propiciada pelas comissoes intergestores — e por um processo
deliberativo imbuido da participagio social — via conselhos. Dessa forma, o Suas
abriga espacos estratégicos para a constru¢io de uma politica pablica nacional,
espraiada em todas as Unidades da Federagio (UFs), em padrées de uniformidade
e qualidade similares e progressivamente aperfeigoados.

A publicagao do Decreto n° 8.805," de 7 de julho de 2016, que regulamentou
o BPC, ocorreu antes que este fosse discutido pela CIT e pelo CNAS, o que levou
a0 crescente tensionamento em ambas as instincias nos dltimos meses de 2016.
Por essa razao, o Congemas pediu ao MDS, em nota de reptdio,” a anulagao
desse decreto. Diante do impasse, a solugao pactuada foi a criagio de Camara
Técnica na 149* reunido da CI'T,*' com a finalidade de propor alteragoes na redacio
do decreto do BPC e apoiar uma regulamentagiao mais consensual. Entretanto,

19. O contetdo do Decreto n2 8.805/2016 sera abordado na secao mais a frente, que trata sobre o BPC.

20. Nota de Repudio ao Decreto n° 8.805, de 7 de julho de 2016, assinada pela Diretoria do Congemas, em 11 de julho
de 2016. Disponivel em: <https://goo.gl/ax8sBm>.

21. Por meio da Resolugéo ne 3, de 3 de agosto de 2016.
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a redacio original do decreto foi mantida. Como nao houve espaco para alteragoes,
a CIT solicitou postergacio da data de entrada em vigor da normativa para que
os municipios se preparassem para as mudancas na operacionalizagao do BPC, o
que tampouco foi acolhido.

A publica¢io do decreto do BPC sem apreciagao prévia das instancias do Suas
também foi rechagada pelo CNAS, que chegou a publicar a Resolugao n°® 15, de
23 de agosto de 2016, com o objetivo de “recomendar que todas as propostas de
criacdo e implantagdo e/ou alteragdo de servigos, programas, projetos e beneficios
da Politica de Assisténcia Social sejam apreciados e aprovados pelos Conselhos de
Assisténcia Social em suas respectivas esferas”. Em outras palavras, a publicacio desta
resolucio significou um clamor pelo respeito ao papel do conselho de assisténcia
social na constru¢do da politica. As criticas enderecadas ao decreto acolhiam, além
do desrespeito as instincias de deliberagio, preocupagées com seu contetido, que
serd tratado na secdo 4.2 deste capitulo. Com base nesses elementos, foi solicitado,
veementemente, pelos conselheiros do CNAS a revogagio do Decreto n° 8.805/2016,
para entdo se construir uma nova regulamentagio do BPC de forma democritica
e coerente com a institucionalidade operada na Politica de Assisténcia Social.
Solicitagao desconsiderada pelo governo federal.

Uma vez em vigor o Decreto n° 8.805, em novembro de 2016, os tensiona-
mentos na CIT se mantiveram, nessa feita, em relacio a publicagio da Portaria
1?2 n° 2, de 7 de novembro de 2016, que regulamentou a forma
de requerimento do beneficio, critérios de revisao, bem como os procedimentos
necessdrios para a inclusio dos beneficidrios BPC no Cadastro Unico (CadUnico).
Por ocasido da 1512 reuniao da CIT, o Congemas mostrou insatisfagdo com o
langamento dessa portaria, alegando a continuidade do atropelo das instincias de
deliberacio, e desconsideragao do governo federal dos questionamentos da CIT
frente a temdtica do BPC.

Interministeria

O BPC nao foi o tnico ponto de confronto nos espagos de constru¢io da
politica assistencial, em 2016. Outro ponto de tensionamento foi a cria¢io do
Programa Crianca Feliz.” Embora a ideia do programa tenha sido ventilada antes
da publicagio do decreto que o instituiu — Decreto n°® 8.869, de 5 de outubro
de 2016, as instancias de deliberacio da politica de assisténcia (CIT e CNAS)
receberam com incémodo o programa, dado que sua construgao inicial nao se deu
nesses espagos, sendo sua minuta pensada de forma unilateral pelo governo federal.

Um dos temas discutidos no momento de apresentagio da ideia do Crianga
Feliz foi a pertinéncia de coloci-lo sob comando da Politica de Assisténcia Social,
tendo em vista a dimensao intersetorial das suas agoes, que devem ser fortemente

22. Assinada pelos ministros do Desenvolvimento Social; da Fazenda; e do Planejamento, Desenvolvimento e Gestao.
23. A discussao com mais profundidade em torno desse programa sera realizada na secéo 4.4 deste capitulo.
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articuladas com as politicas de satide e educagdo. Tentando suavizar esses questiona-
mentos e outros referentes a postura do governo federal em relagao as acoes na drea
da assisténcia social, foi instituida uma cAmara técnica para o Programa Crianga Feliz
na 149° reuniao da CIT. A proposta elaborada pela cimara técnica, e apresentada
na 150° reunido da CIT, favoreceu amplo debate naquela instincia, com destaque
para a concepgio norteadora do programa, a aparente sobreposicio aos servicos jd
instituidos e tipificados no 4mbito da assisténcia, além do questionamento sobre
a origem dos recursos para o novo programa considerando o cendrio de restri¢ao
fiscal. O debate sinalizava a resisténcia  pactuacio do programa, dada a tentativa de
enfraquecimento institucional, as responsabilidades difusas para os entes subnacionais
e pouca novidade do programa em relacio as agoes desenvolvidas no 4mbito da
assisténcia social. Mas a pactuacio foi concluida, permitindo a CIT influenciar
na construgao da proposta do programa, que aparentemente seria implementado
pelo governo federal mesmo que a CIT adotasse posi¢ao contrdria.** Uma vez
pactuado, com resisténcias, na CIT, o CNAS, por sua vez, publicou a posteriori a
Resolugio n°® 19, de 24 de novembro de 2016, que instituiu o Programa Primeira
Infincia no Suas de modo a acomodar as agdes do Crianga Feliz na Politica de
Assisténcia Social.

Embora os tensionamentos apontados anteriormente tenham representado
dificuldades institucionais para efetivagio do pacto federativo e da participagao
social no Suas, 0 mesmo nao pode ser dito em relacio a discussio das metas de
cofinanciamento dos beneficios eventuais. A CIT, em especial, mostrou-se efetiva
enquanto espago de negociagio federativa por ocasido deste acalorado debate,
que se deu no contexto de discussdo, do Pacto de Aprimoramento dos Estados
para 2016-2019. O assunto nio conseguiu ser pactuado em 2016 tendo em vista
oposi¢io do Congemas quanto 2 falta de cofinanciamento dos beneficios eventuais
por parte dos estados. Para o Congemas, embora seja obrigatério, os estados se
abstém de cofinanciar os beneficios eventuais desde o seu estabelecimento na Lei
Organica de Assisténcia Social (Loas). O tema voltou 4 CIT em fevereiro de 2017
quando, finalmente, estados e municipios pactuaram as metas para expansio do
cofinanciamento estadual aos beneficios eventuais. Ao final, a meta pactuada foi
um pouco mais robusta do que a inicialmente apresentada pelo Fonseas, mas nao
atendeu as criticas do Congemas sobre o fraco compromisso do Fonseas com o
cofinanciamento do Suas. Nessa pactuagio, o Congemas ressaltou ainda a desigual-
dade de tratamento entre estados e municipios no que se refere ao descumprimento
das metas. Como para os municipios, o nio cumprimento do pacto implica
sang¢oes e planos de providéncias, o Congemas solicitou igualdade no tratamento.

24. 0 Decreto n® 8.869, de 5 de outubro de 2016, foi publicado antes da Pactuacao do assunto na CIT, o que ocorreu
apenas na 1502 reunido, em 21 de outubro de 2016. Nessa ocasido, foram publicadas duas resolucdes sobre o tema:
Resolucdo n2 4, que pactua as agoes do Programa Crianca Feliz no Suas, e Resolugao n° 5, que pactua critérios de
partilha para o financiamento federal das acdes do Programa Crianca Feliz no Suas para os exercicios de 2016 e 2017.
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Em resposta, observou-se a inclusao no teor da resolu¢io pactuada de que, em caso
de descumprimento da meta no prazo previsto, os estados serao objeto de plano
de providéncia e de plano de apoio do governo federal.

Cabe ressaltar que tentativas de enfraquecimento das instdncias de delibe-
ra¢io podem conduzir a uma fragilizagao da assisténcia social enquanto politica
publica provedora de direito, com risco de recuos na construgio e consolidagio do
ainda jovem Suas. Sinalizagao do enfraquecimento da assisténcia social enquanto
direito ainda pode ser notada na énfase dada na participagio das primeiras damas
no langamento do Crianca Feliz. O retorno a mobilizagio da boa vontade e do
voluntarismo, assim como ao discurso da ajuda aos pobres, voltou a emergir e a se
apresentar como alternativa a fala da afirmacio do direito 2 assisténcia.

4 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA E DOS PROGRAMAS: SERVICOS,
BENEFiCIOS E PROGRAMAS

4.1 Desenvolvimento do Programa Bolsa Familia

Apbs as inovagoes implementadas no Programa Bolsa Familia no 4mbito do Plano
Brasil Sem Miséria (2011-2014), o ano de 2015 foi marcado pela manutencio
do andamento do programa, mas por uma acalorada discussio na Comissio de
Or¢amento da Cimara dos Deputados sobre o orcamento que estaria disponivel
a0 Bolsa Familia em 2016. Como a proposta orgamentdria para 2016 enviada pelo
Executivo 2 CAmara dos Deputados apresentava deficit de R$ 30,5 bilhoes, o relator
da Comissao de Orgamento propds diversas vezes, e publicamente, a supressio
de R$ 10 bilhoes do or¢amento do Bolsa Familia. Segundo o relator, o programa
teria niveis de desvios e fraudes que possibilitariam esse corte sem prejudicar as
familias que, de fato, teriam direito a ele.

A época, o entdo MDS apresentou simulagio dessa proposta de corte na
Comissao de Seguridade Social. Partindo do pressuposto que o corte seria aplicado
retirando-se do programa as familias menos pobres, a simulagio identificou que a
supressdo de R$ 10 bilhoes do orgamento do programa implicaria o desligamento
de 6.681.172, das quais 2.518.300 entrariam na extrema pobreza. Cientes dessa
informagio, a Comissao de Seguridade Social aprovou, por unanimidade, mogao de
repudio & proposta do relator do or¢amento no dia 2 de dezembro de 2015. Frente
a pressao, a proposta de orgamento para 2016 deixou a Comissio de Orgamento
com a previsio da totalidade dos recursos necessirios @ manutengao do Bolsa
Familia e a aplicagao de algum reajuste no valor dos beneficios ao longo de 2016,
totalizando R$ 28,1 bilhoes. Desse modo, no PPA 2016-2019, a cobertura do

programa manteve a meta de atendimento em 13,8 milhoes de familias.

O ano de 2016 se iniciou com as incertezas politicas decorrentes do processo
de impedimento da presidente Dilma Rousseff e com mudangas de enfoque e
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prioridades a partir da gestao interina de Michel Temer e de sua confirmagao como
presidente do Brasil.

No final do periodo da gestio Dilma, em 5 de maio de 2016, foi publicado
o Decreto n® 8.747, que atribuiu aos ministérios da Fazenda, do Desenvolvimento
Social e Combate & Fome e a0 MPOG a competéncia de majorar os valores dos
beneficios e os valores referenciais para a caracterizagio da situa¢io de pobreza
ou extrema pobreza referentes ao Programa Bolsa Familia. Os valores deveriam
ser estabelecidos observando-se os seguintes limites: R$ 82 ¢ R$ 164 para as
linhas de extrema pobreza e de pobreza, respectivamente; R$ 82 para o beneficio
basico; R$ 38 para o beneficio varidvel (até o limite de R$ 190 por familia) e
R$ 45 para o beneficio varidvel jovem (até R$ 90 por familia). A pratica de editar
decreto atribuindo competéncia ministerial para o estabelecimento do reajuste dos
beneficios foi inédita na trajetéria do Bolsa Familia: até entdo, todos os reajustes
ocorridos no Bolsa Familia foram estabelecidos diretamente por decreto presiden-
cial. Possivelmente, o ato esteve relacionado a prépria instabilidade do contexto
e A inseguranca de edi¢do de medidas de aumento dos gastos pela presidenta da
Republica — ainda que, como mencionado, o recurso necessdrio ao reajuste ja
estivesse disponivel ao MDS.

Tendo em vista a abertura do processo de impeachment e o afastamento da
presidente Dilma, em 12 de maio, o reajuste nio foi implementado. Na condi¢ao
de presidente interino, Michel Temer assinou, em junho de 2016, o Decreto
n° 8.794 versando sobre o reajuste do programa, que aplicou um percentual de
reajuste de 12,5% — um aumento superior ao autorizado pela presidente Dilma no
més anterior, procurando sinalizar que a drea social permaneceria como prioridade.®

Os valores que passaram efetivamente a vigorar a partir da folha de julho
de 2016 foram: R$ 85 ¢ R$ 170 para as linhas de extrema pobreza e de pobreza,
respectivamente; R$ 85 para o beneficio bdsico; R$ 39 para o beneficio varidvel (até
o limite de R$ 195 por familia) e R$ 46 para o beneficio varidvel jovem (até R$ 92
por familia). Tais beneficios passaram a atingir o méximo de R$ 372 por familia.
O valor do Beneficio para Superacio da Extrema Pobreza (BSP)* continuou sendo
calculado apés a atribui¢ao dos demais beneficios do Bolsa Familia para as familias
que ndo tenham ainda atingido a renda per capita definida para a linha de extrema
pobreza, de modo a elevar a renda da familia até esse patamar minimo. Com isso,

o beneficio médio do Bolsa Familia elevou-se de R$ 162,07 para R$ 182,44.

25. "Na hora do ajuste, de cortar e cortar, a area social esté preservada. Tanto que deu aumento de 12,5%. A presidente
afastada Dilma, por exemplo, prometeu aumento de 9%, mas ndo cumpriu”. Disponivel em: <https://goo.gl/)VdMd9>.
Acesso em: 24 out. 2016.

26. Esse beneficio é concedido as familias que, mesmo recebendo os beneficios financeiros do Bolsa Familia, permanegam
em situacdo de pobreza extrema. O seu valor é calculado para que a renda familiar per capita alcance o valor definido
para a linha de pobreza extrema.
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A nova gestao do MDS, iniciada em 12 de maio, adotou forte énfase na
identifica¢o de irregularidades, afirmando a necessidade de maior eficiéncia
para que o Programa Bolsa Familia atenda “realmente a quem precisa”, segundo
entrevistas do ministro Osmar Terra. Em junho de 2016, com a Portaria MDS
n° 68, foi criado o Grupo de Trabalho Interinstitucional, com o objetivo de
sugerir melhorias nas rotinas de verificagao de inconsisténcias das bases de dados
do MDS. Basicamente, o grupo se dedicou a ampliar e acelerar procedimentos
de cruzamentos do Cadastro Unico e da folha de pagamentos do Bolsa Familia
com outros registros administrativos do governo federal, com o objetivo de avaliar
incorrecoes nas informagoes declaradas ao Cadastro Unico. Em consequéncia do
trabalho desse grupo, uma série desses cruzamentos de verificagio de inconsisténcias
no Cadastro Unico, prevista para ocorrer em 2017, foi antecipada para 2016, assim
como foi implementado o batimento prévio 4 habilitacio de novos beneficidrios,
isto é, antes da entrada no programa.

O aprimoramento da rotina de batimentos das bases do MDS com outros
registros administrativos para a qualificacio dos cadastros do MDS e, em especial,
do Cadastro Unico e da folha de pagamentos do Bolsa Familia, fez parte de um
esforco continuado de qualificacio da gestao federal, que se iniciou em 2005 e foi
anualmente aprimorado, em termos das bases de dados usadas para avaliacao do
Cadastro Unico, da metodologia de batimento e das implicagdes para a manutengio
dos beneficios das familias. Cumpre, no entanto, que esse esforco seja responsével
no sentido de identificar quais registros administrativos tém, de fato, qualidade
para melhorar o Cadastro Unico. A auséncia da verificagio prévia da consisténcia
dos dados do registro administrativo usado como parimetro para qualificacio do
Cadastro Unico pode levar a conclusées precipitadas, desgastes na imagem do
Bolsa Familia e prejuizos para seus beneficidrios.

Nesse sentido, interessante notar que o discurso sobre a qualidade do Cadastro
Unico feito pela gestao atual parece questionar constantemente as potencialidades
do instrumento, ainda que, conforme estudos como o de Barros ¢z a/. (2010), o nivel
de focalizagao do Bolsa Familia esteja préximo ou melhor que os de programas de
mesma natureza em outros paises da América Latina. Como exemplo, a divulgacio
conjunta dos ministros Osmar Terra (MDS) e Gilmar Mendes (Tribunal Superior
Eleitoral — TSE) sobre a informacdo de que 16 mil beneficidrios teriam doado
R$ 16 milhées a campanhas eleitorais municipais foi feita em tom de “escindalo”
de irregularidade no PBE vocalizado mesmo antes de considerar a hipdtese de
erros de registro da base de doagoes eleitorais.”” >

27. A esse respeito, o titulo da matéria é bem sugestivo. Disponivel em: <https:/goo.gl/LZjyTw>. Acesso em: 24 out. 2016.
28. Um caso emblematico ocorrido ap6s essa divulgacdo preliminar foi o da candidata a vereadora Maria Geni do
Nascimento, do municipio de Santa Cruz da Baixa Verde (PE). O TSE divulgou, com ampla repercusséo da midia, que
a candidata, beneficiaria do Bolsa Familia, havia recebido mais de R$ 75 milhdes para sua campanha — o que logo se
constatou ser erro ndo checado antes da divulgacdo a imprensa.
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Em 3 de novembro 2016, o MDS divulgou nota afirmando que 13 mil
familias beneficidrias do Bolsa Familia teriam os beneficios bloqueados no més de
novembro, pois foram identificadas com doagoes eleitorais com valores incom-
pativeis com o rendimento declarado no Cadastro Unico. As familias tinham seis
meses para comparecer a gestao municipal, munidas do comprovante de doagao
eleitoral, e contestar a informagao. Caso a informagio nao fosse contestada ou a
familia nao comparecesse, o beneficio seria cancelado. A prépria matéria divulgada
no sitio eletrénico do ministério ponderava que havia indicios de que as pessoas
beneficidrias identificadas como doadoras de campanhas eleitorais estivessem
sendo vitimas do uso inapropriado do seu Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) por
terceiros. Diante dessa suspeita, nao é possivel deixar de notar estranheza no fato
de serem os beneficidrios, e nao os recebedores da doagio, as pessoas chamadas a
apresentarem seus comprovantes de doagio, ainda que esses beneficidrios tenham
o pagamento bloqueado imediatamente, sem comunicagio prévia.

Outro ponto reiteradamente mencionado no discurso recente do MDS ¢ a
necessidade de “oportunizar” a saida do programa. “As pessoas tém que ter renda
e ndo pode ser objetivo de vida viver s6 do Bolsa Familia e o que estd acontecendo
¢ isso”, afirmou o ministro em seu discurso de posse. Com esse objetivo, surge
a proposta de estabelecer um “prémio em dinheiro entregue pelo presidente da
Republica” aos prefeitos que aumentarem o niimero de beneficidrios “emancipados”
do programa como resultado de estratégias de geragio de emprego e renda e de
microempreendedorismo.” A ideia é reafirmada em artigo comemorativo do XIII
Aniversdrio do Bolsa Familia: “com premiagio dos prefeitos que mais ajudarem a
dar autonomia de renda as familias de seu municipio”.*

As declaracoes da nova gestdo apontam uma inflexao significativa na concepgao
do programa. O Bolsa Familia foi implementado como uma estratégia de garantia
de renda bdsica as familias em situagdo de pobreza, permitindo maior seguranga
para o desenvolvimento social de seus membros, em uma perspectiva de superagao
da pobreza intergeracional. Os posicionamentos recentes, por sua vez, apontam
para focalizagio e regras de permanéncia mais restritivas. Um sinal nesse sentido é
a inversao da énfase dada a correcdo de erros de exclusio (por meio da estratégia de
busca ativa) para a corregao de erros de inclusdo (identificagio de irregularidades,
combate a fraudes).

Tanto o debate sobre redu¢io do or¢amento em quase um tergo, ocorrido
em 2015, quanto os posicionamentos expostos pelo ministro em 2016 apontam a
necessidade clara de que os critérios para a fixagio do publico-alvo do programa,
tal como a periodicidade e os critérios de reajuste das linhas de elegibilidade e

29. Zero Hora, 30 de junho de 2016.
30. Correio Braziliense, 25 de outubro de 2016.
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dos valores dos beneficios sejam estabelecidos em lei, sem diminuigao de pessoas
atendidas pelo Bolsa Familia no momento atual.’" Isso reduziria a discricionarie-
dade do Executivo federal, forneceria mais estabilidade ao programa e ampliaria
a seguranca da populacio beneficidria, que poderia passar a perceber o beneficio
mais como um componente constitutivo da protegao social do Estado brasileiro,
do que um recurso cuja manutengio estd vinculada a vontade do governo vigente.

A importancia de manter o permanente processo de aprimoramento e fortale-
cimento do programa se d4 tanto pelos significativos resultados apresentados para a
reducio da desigualdade e da pobreza, quanto para fazer frente aos desafios da atual
situacdo econdmica brasileira. Nesse contexto, cabe observar os proximos desdo-
bramentos, em particular a iminente publica¢io de novo decreto regulamentador
do programa — em fase de aprovacio e publicagio pela Casa Civil. Outro ponto
de especial atencio refere-se aos possiveis efeitos da EC n® 95/2016 que limita os
gastos publicos por vinte anos sobre a disponibilidade de recursos para financiar
o programa, como problematizado anteriormente neste texto.

4.2 Perspectivas de mudancas para o Beneficio de Prestacdo Continuada3?

Nos tltimos dois anos, o BPC tem sido objeto de amplas propostas de mudancga,
algumas j4 concretizadas, outras ainda em discussao. Na esfera administrativa,
mudangas foram introduzidas por meio do Decreto n°® 8.805/2016,% da Portaria
Interministerial n® 2/2016 e da Portaria Conjunta n°® 1/2017. Adicionalmente, a
proposta de reforma da previdéncia encaminhada pelo Executivo ao Congresso
Nacional em fins de 2016 também incluiu alteragdes na configuragio do beneficio.**
Esta se¢ao tem como objetivo apresentar e discutir essas novidades e seus possiveis
impactos sobre a protecio efetivada pelo BPC.

31. No periodo de fechamento deste texto, mais uma ocorréncia reforcou o argumento citado anteriormente. Tratou-se
da tentativa do MDS de reduzir, em praticamente 1 milhdo, o nimero de familias atendidas pelo PBF na folha de
pagamento de julho de 2017: <https://goo.gl/gUjb5g>. Muito possivelmente pela ma repercussao midiatica do fato,
0 MDS voltou atras com a decisdo no més subsequente: <https://goo.gl/gA2gHr>. No fechamento desta edicéo, em
setembro de 2017, a folha de pagamento do PBF contava com 13,495 milhdes de familias.

32. Esta secdo se baseia em dois textos elaborados por pesquisadores do Ipea sobre o tema do BPC: a Nota Técnica
n°31/2016, Deficiéncia e dependéncia no debate sobre a elegibilidade ao BPC, e o Texto para Discussdo n° 2301/2017,
0 Beneficio de Prestacdo Continuada na reforma da previdéncia: contribuicées para o debate.

33. Vale lembrar que a forma como foi “pactuada” a regulamentacéo do BPC nas instancias deliberativas do Suas foi
tratada na secdo 3 deste capitulo, que abordou a institucionalidade da Politica de Assisténcia Social.

34. Em novembro de 2017, apds a concluséo deste texto, foi apresentada uma Emenda Aglutinativa Global a
PEC n° 287/2016, que trata da Reforma da Previdéncia. A emenda é resultado de uma aglutinacéo entre o texto original,
o substitutivo adotado pela Comisséo Especial e algumas emendas. Com essa emenda aglutinativa, foram suprimidas
as alteracdes propostas para o art. 203 que trata do BPC. Isto, no entanto, ndo invalida a discusséo aqui apresentada,
tendo em vista que o novo texto da reforma ainda nao foi apreciado pelo plenario da Cdmara e, quando isto ocorrer,
alteracdes anteriormente sinalizadas para o BPC poderéo ser retomadas.
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4.2.1 Reforma administrativa do BPC

Em linhas gerais, as mudancas administrativas realizadas pelo MDS sinalizaram
maior rigor na concessao e manuten¢io do beneficio. O Decreto n° 8.805, de 7
de julho de 2016, estabeleceu como requisito para a concessao, a manutengao e a
revisio do BPC, a inscrigio no Cadastro Unico para programas sociais do governo
federal, e sua atualizacio a cada dois anos. Para os atuais beneficidrios ainda nio
cadastrados, estabeleceu-se prazo para inscri¢ao,” sob pena de suspensao do beneficio.

A inclusio dos beneficidrios do BPC no Cadastro Unico nio é uma novidade
da gestdo. Desde 2011, 0o MDS vinha realizando o cadastramento dos beneficidrios
do BPC no CadUnico, mas em 2016, apenas 36,7% dos beneficidrios do BPC
estavam no cadastro. A novidade em 2016 foi a exigéncia do cadastramento
como condi¢do para o acesso ¢ a manutengio do beneficio, ampliando assim a
responsabilizagio do usudrio diante dos processos de concessao e manutengio do
BPC. Se por um lado essa estratégia pode acelerar o processo de cadastramento, por
outro, cabe pontuar algumas preocupagdes que suscitam. Uma delas é a possivel
imposigao de dificuldades e 6nus elevados as pessoas e familias em situagao de
grande vulnerabilidade, como se caracteriza o ptblico do BPC. Nao raras vezes
sdo pessoas com limitagdes de mobilidade impostas pela idade avancada ou por
uma deficiéncia fisica ou mental, conjugada a vivéncia em familias com baixissima
renda. Tal condi¢io deve ser considerada ainda que a norma preveja a possibilidade
do cadastramento ser realizado pelo responsédvel familiar.>* Ademais, do lado da
gestdo, deve-se avaliar em que medida hd condigoes adequadas para que os bene-
ficidrios cumpram o novo requisito. A exigéncia de cadastramento pressupde uma
eficiéncia das estruturas operacionais da politica nem sempre existente. Portanto,
cabe avaliar a (in)existéncia de condigoes operacionais e logisticas adequadas para
o processo de cadastramento no prazo estabelecido. Tais questoes sugerem cautela
na responsabilizacio do usudrio diante dos procedimentos exigidos para acesso e
manutencio do BPC, sob pena deste ser prejudicado por ineficiéncias nas estruturas
operacionais da politica e/ou pela sua situa¢io de vulnerabilidade. Neste caso, ao
invés de corrigir situagoes de exclusdo, a atuacio publica estaria reforcando-as e,
inclusive, gerando novas situagoes passiveis de judicializagdo — fendmeno intensi-
ficado na histéria recente do BPC.

Além da exigéncia de cadastramento/atualizagio no CadUnico para requeri-
mento e manutengao do beneficio, o Decreto n® 8.805/2016 também anunciou nova

35. Inicialmente, o MDS fixou os seguintes prazos: os idosos beneficiarios deveriam se cadastrar até 31 de dezembro
de 2017; para as pessoas com deficiéncia, o prazo era 2018 (Portaria Interministerial n® 2, de 7 de novembro de 2016).
Por meio da Portaria Interministerial n2 5/2017, de 22 de dezembro de 2017, 0 MDS prorrogou o prazo para a inscricao
dos idosos beneficiarios para dezembro de 2018. )

36. Segundo a Portaria Conjunta n° 1/2017, o responsavel familiar presta as informacdes ao CadUnico. Mas o requerente
deverd ratificar as informacdes por meio de assinatura, o que também pode ser feito por procurador, tutor ou curador
na forma da lei.
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conduta no processamento desses pedidos no interior da burocracia. As informagoes
de renda familiar per capita, antes captadas pelo formuldrio de Declaragio da
Composicao da Renda Familiar e comprovadas pela apresentagio dos documentos
pertinentes,” agora serio captadas do CadUnico®® e confrontadas pelo INSS com
as bases cadastrais disponiveis na administragao putblica. Havendo divergéncias,
prevalecerdo as informagoes que indiquem maior renda.

O cotejamento entre informagdes do CadUnico e das bases de dados da
administracdo publica (estas nio discriminadas) pressupoe que todo e qualquer
registro publico é necessariamente mais confidvel do que a informagao declarada
pelo solicitante. Mas quando se realizam a¢6es de monitoramento e controle com
cotejamento de bases, hd que se conhecer previamente a qualidade de cada uma das
bases, notadamente quanto 2 fidedignidade de determinadas informagées. Nesse
particular, as bases previdencidrias e assistenciais guardam uma qualidade bem
superior em relagio aquelas de atualizacdo menos continua e com menor grau de
monitoramento e controle. Ou seja, para evitar indeferimentos ou cancelamentos
injustificados de beneficios, ¢ prudente considerar nesses batimentos as defasagens
temporais e o grau de atualizagao e de controle dos registros publicos utilizados.

Ademais, convém lembrar a importincia de considerar a volatilidade de renda
das familias mais pobres, conforme demonstrado por alguns estudos.* Nesse ponto,
o antncio da “confrontagio continua” pelo INSS das informagées do CadUnico
com as bases de dados disponiveis na administragao publica como procedimento da
revisao do beneficio, traz uma incerteza quanto ao prazo minimo de manutengao
do beneficio, uma vez que a Lei Organica da Assisténcia Social (Lei n® 8.742/1993)
prevé a revisio somente a cada dois anos. A titulo de ilustragio, a gestao do Bolsa
Familia deu um bom exemplo de como lidar com a alta volatilidade de renda
das familias mais pobres ao instituir em 2009 uma “regra de permanéncia” que
assegurou a continuidade do recebimento dos beneficios as familias por cerca de
dois anos, mesmo na hipétese da renda per capita da familia suplantar a renda de
elegibilidade até o limite de meio saldrio minimo.

Por fim, cabe comentar uma das alteragoes mais significativas no que tange a
operacionalizagao do critério de renda tanto para os novos requerimentos quanto no
processo de revisio do BPC. O decreto afirmou que “na hipétese de ser verificado
que a renda familiar mensal per capita nao atende aos requisitos de concessao do
beneficio, o pedido deverd ser indeferido pelo INSS, sendo desnecessdria a avalia-
¢do da deficiéncia” (art. 15, § 5°). Na mesma direcio, a portaria interministerial

37. Carteira de Trabalho e previdéncia social com as devidas atualizacoes, contracheque, Guia da Previdéncia Social.
38. Distintos conceitos de familia regem o BPC e o PBF, programa para o qual foi estruturado o CadUnico. Tentando lidar
com esse fato, a Portaria conjunta n® 1/2017 prevé, se necessario, a coleta de informacdes adicionais, em formulério
adicional do Cadastro, para a caracterizacdo da familia do requerente do BPC e calculo da sua renda familiar per capita.
39. Ver Soares (2009).
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também dispensou a reavaliacio médica e social no processo de revisio do beneficio
quando o cruzamento de informagées de renda jd revelar uma superagao do critério
monetdrio de pobreza para acesso ao BPC. Nestes casos, a norma determina a
imediata suspensio ou cessagao do beneficio.

A primeira vista, a dispensa das avaliaces pode parecer um aperfeicoamento
da gestdo por nio realizar pericias desnecessdrias, dado o nao preenchimento do
requisito de renda pelo requerente. No entanto, essa percep¢ao se enfraquece
quando se recorda o contexto que recepciona as novas normativas. Em 2013, o
Supremo Tribunal Federal (STF) reconheceu a insuficiéncia do critério de renda
para a aferi¢do da condi¢io de miserabilidade do requerente do BPC. Assim, o
tribunal reconheceu a nao exclusividade do critério de renda e a necessidade de
considerar outros elementos para aferir a condigao social dos requerentes — como
haviam feito os juizados especiais nos tltimos anos.* Apesar de reconhecer a
insuficiéncia do critério de renda para aferir a vulnerabilidade dos demandantes
do BPC, o STF nio declarou sua nulidade; a regra segue vigente até a aprovagao
de nova legislagao.”! A decisao do STF sinalizou a necessidade de alteragoes nos
atos normativos referentes ao BPC (alteracio na Loas e no Decreto n® 6.214/2007,
e elaboragio de portaria que disponha sobre o instrumento para a andlise dos
fatores indicativos da vulnerabilidade social dos requerentes do BPC). Portanto,
desde 2013, quando o STF sinalizou uma reforma para o BPC, aguardava-se uma
normativa que respondesse 3 demanda daquela suprema corte. No entanto, esta
nio foi respondida pelas iniciativas mais recentes de alteragio no regulamento do
BPC: o Decreto n°® 8.805/2016 e suas subsequentes portarias.

Em aten¢io a decisio da corte suprema, em 2015, o Estatuto da Pessoa com
Deficiéncia® alterou a Loas, afirmando que “poderao ser utilizados outros elementos
probatérios da condi¢io de miserabilidade do grupo familiar e da situacdo de
vulnerabilidade, conforme regulamento” (grifo nosso).*® Com isso, reorganizou-se
o ordenamento legal do BPC, abrindo espaco para o estabelecimento de critérios
complementares a renda familiar per capita inferior a um quarto de saldrio minimo
que possam ser mais transparentes, de aplicagzio equitativa a todos os requerentes,
sem necessidade de recurso ao Judicidrio. Contudo, a aplicabilidade de tal regramento
depende de regulamentagio especifica. Enquanto tais normativas nao vierem, a
decisao da suprema corte confere aos juizes a legitimidade de continuar julgando
as a¢oes relacionadas ao BPC considerando outros parimetros além da renda na
avaliagdo da situacio de pobreza do requerente.

40. Tal decisdo resultou do julgamento dos Recursos Extraordindrios ne 567.985 e 580.963. Para mais detalhes, ver
edicdo n2 22 deste periodico.

41. 0 STF ndo sinalizou qualquer critério especifico a ser adotado, cabendo aos poderes Executivo e Legislativo a
iniciativa de propor nova regulamentacdo sobre a matéria.

4. Lein® 13.146/2015.

43.Leine8.742/1993, art. 20, § 11.
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Contrariando as expectativas, as novas normativas publicadas pelo MDS
reafirmaram a suficiéncia do critério de renda estabelecido na Loas. Assim, as
novas normativas nio enfrentaram o debate sobre como tratar a populagio pobre
que teria renda acima do limite de um quarto de SM, mas vive em situacoes de
vulnerabilidade consideradas graves. Assim mantém sem solu¢do, um ano apds a
alteracio da Loas pela Lei Brasileira de Inclusao (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia),
a questdo da judicializagdo. Ao contrdrio, o estreitamento do processo de revisao
do beneficio sugere a ampliagao do risco de judicializa¢do. Sem regulamentagao do
critério complementar 4 renda per capita, o Executivo reforga a atuagio do Poder
Judicidrio pautada na jurisprudéncia com base em andlise de diferentes fatores a

critério de cada juiz. Em 2015, 18,66% dos beneficios concedidos foram pela via
judicial (Brasil, 2016e).

Em face da indefini¢ao pelo Executivo da regra de flexibilizagao de acesso
a0 BPC para os demandantes com renda igual ou superior a um quarto do SM, o
Judicidrio tomou a iniciativa de parametrizagao, como se depreende do acérdio,
de 27 de janeiro de 2016, do Tribunal Regional Federal (TRF) da 42 regiao (Brasil,
2016a). Baseando-se na decisio jd citada do STE assim como no Estatuto da
Pessoa com Deficiéncia, aquela corte determinou ao INSS que seja deduzido do
cdlculo da renda familiar “as despesas que decorram diretamente da deficiéncia,
incapacidade ou idade avangada, com medicamentos, alimentacio especial, fraldas
descartdveis e consultas na drea de satide”, comprovadamente requeridos e negados
pelo Estado. Esta decisdo tem abrangéncia nacional e impde nova orientagao para
atuacao do INSS.

Contudo, a incerteza juridica nio foi superada uma vez que outros critérios
podem ser acolhidos pelos diferentes juizados na apreciagao dos pleitos referentes
a0 BPC. Assim, permanecem dificuldades a administragdo pablica com impactos
crescentes sobre o orcamento publico. A flexibiliza¢io do pardmetro de um quarto de
SM, sem parametrizacio definitiva, retira do gestor a possibilidade de constru¢ao de
cendrios para a politica— demanda e financiamento. Os critérios, demogréfico (idade)
e morbidade (deficiéncia) sdo objetivos* e, quando associados a um pardmetro
objetivo para a pobreza ou vulnerabilidade, permitem a construgo de cendrios futuros.

Cabe lembrar ainda que a auséncia de regra definitiva amplia a iniquidade
no acesso ao direito, na medida em que sua efetivacio passa a depender tanto da
capacidade do requerente acessar a justica quanto do entendimento particular de
cada juiz ou corte acerca das situagoes a serem consideradas na flexibilizagao do
critério de renda para o acesso ao beneficio.”” O momento atual exige, assim, uma

44. Evidentemente que a morbidade tem uma dinamica que ndo pode ser totalmente antecipada, inclusive pelo
componente historico cultural presente. Isso é claro nas alteragdes recentes do conceito de deficiéncia. No que concerne
a idade, deve-se, também, lembrar que o critério pode se modificar. O que ocorreu até o momento foi uma redugéo,
mas é de se esperar que no futuro a idade seja majorada.

45, Para uma discussao mais detalhada das dificuldades geradas a gestéo do BPC pelo ativismo judicial, ver Venturini (2016).
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avaliagio e deliberagao normativa acerca das condigoes de concessao do BPC e das
possibilidades de sua flexibilizacao para casos e condi¢oes sociais particulares, sob
pena de ampliagao da judicializagao e consequentemente da iniquidade no acesso
e da fragilizacao do planejamento e da gestao do programa.

4.2.2 BPC na proposta de reforma da Previdéncia

Paralelamente a reforma na esfera administrativa, o governo buscou mudancas nas
regras do BPC via Legislativo, por meio da proposta de reforma da previdéncia
enviada ao Congresso Nacional em dezembro de 2016, em que recebeu o nimero
PEC n°287/2016 ao iniciar a sua tramitagao na Camara dos Deputados. A inclusio
do BPC na reforma proposta foi justificada, na exposi¢iao de motivos da PEC,
pelo fato de que as regras atuais do BPC promoveriam “incentivos inadequados”
para uma “migragao” do sistema previdencidrio, que exige contribui¢do, para o
assistencial, desequilibrando a seguridade social. Esses incentivos consistiriam
tanto na igualdade entre a idade minima para acesso ao BPC e 4 aposentadoria
por idade (no caso dos homens) quanto na igualdade entre o valor do BPC e o do
piso do beneficio previdencidrio. Visando corrigir estas supostas distor¢oes, a PEC
n° 287/2016 propos duas alteracoes no BPC: 7) elevagao na idade minima de acesso,
de 65 para 70 anos; e 77) desvinculagio do valor do beneficio do saldrio minimo.

Em sua tramita¢ao no Congresso Nacional, a PEC n° 287/2016 foi examinada
em Comissao Especial da Camara dos Deputados que, em 4 de maio de 2017,
aprovou relatdrio oferecendo nova redagao aquelas propostas: i) aumento para a
idade minima de acesso de 65 anos para 68 anos, reafirmando assim a necessidade
de uma idade mais elevada para o beneficio assistencial e também com impacto
direto nas condicoes de acesso do publico idoso; e 77) extingdo do BPC e sua
substituicao por duas rendas diferenciadas, uma para idosos e outra para pessoa
com deficiéncia, ambas no valor de um saldrio minimo, mas cujas regras de acesso
e manutengio seriam posteriormente reguladas em lei. Quanto ao fato da redacio
substitutiva manter o valor do beneficio em um saldrio minimo, cabe lembrar
que esta proposta ainda serd avaliada pelo plendrio da Cimara dos Deputados e
posteriormente tramitard no Senado Federal, onde a proposta original do governo
de desvinculagao poderd ser retomada. Por sua vez, a redacio aprovada pela
Comissao Especial prop6s a extin¢io do BPC e sua substitui¢ao por dois diferentes
beneficios: 7) a transferéncia de renda mensal, no valor de 1 SM, a pessoa com
deficiéncia, quando a renda mensal familiar integral per capita for inferior ao
limite estabelecido em lei; e i7) a transferéncia de renda mensal, no valor de 1 SM,
a0 idoso com idade igual ou superior a 68 anos, quando a renda mensal familiar
integral per capita for inferior ao limite estabelecido em lei. Nesta alternativa, o
critério de acesso aos novos beneficios fica pendente de regulamentacio futura,
abrindo a perspectiva de uma diferenciagao no tratamento dos dois publicos e de
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enrijecimento das regras de entrada. Contudo, também neste caso, a tramitagio da
PEC no Congresso Nacional pode ainda reservar surpresas, como a manutengio
da vinculagio ao SM para a transferéncia de renda a pessoa com deficiéncia, e sua
desvinculagao para os idosos.

Vale lembrar que as justificativas ora apresentadas para as mudancas propostas
s3o antigas, presentes nos debates do Férum da Previdéncia® de 2006/2007. Naquela
ocasiao, falava-se em eliminar a suposta injustica entre contribuintes versus nao
contribuintes, que recebem o mesmo valor do beneficio; evitar o desestimulo a
contribuigao previdencidria durante a idade ativa; e reduzir a pressio financeira
ocasionada pelo aumento da expectativa de sobrevida.

O suposto desestimulo 2 filiagao previdencidria no presente é um dos argu-
mentos que retorna para justificar a atual proposta de alterages no BPC. A esse
respeito, cabe destacar as diferencas expressivas entre a protecdo previdencidria e
aquela proporcionada pelo BPC. Este beneficio ¢ pago aos idosos em situagio de
extrema pobreza e reconhecidamente incapazes de trabalhar pela idade avancada.
Por sua vez, a protegao previdencidria, embora também dirigida a velhice, nao se
restringe a ela. A Previdéncia Social garante prote¢io diante de um largo espectro
de riscos inclusive durante a vida economicamente ativa dos trabalhadores, tais
como doencga, invalidez e maternidade; bem como alcanga também sua familia,
gerando pensdes e auxilio reclusio, em caso de morte ou prisao do beneficidrio.
Ademais, ao contririo do BPC, o beneficio previdencidrio aos idosos paga 13°
saldrio. Logo, nio parece racional que o trabalhador recuse a contribuigio e a
protecio previdencidria para si e sua familia ao longo de toda a sua vida laboral
(e ao final desta) pela possibilidade de estar protegido somente na velhice por um
beneficio assistencial. Até porque o acesso futuro ao BPC nao ¢ uma certeza, mas
uma possibilidade, cuja efetivagio depende de um nivel de renda familiar em
patamares de miserabilidade: renda familiar per capita menor que um quarto de
saldrio minimo.

Adicionalmente, se é verdade que trabalhadores de baixa renda nio cobertos
pela previdéncia sdo potenciais demandantes do BPC, nao hi evidéncias de que
sua desfiliagio previdencidria seja resultado de uma escolha. Ao contririo, diversos
estudos sugerem que tal condicdo reflete, sobretudo, as precdrias condi¢oes de
inser¢ao laboral desses trabalhadores. O estudo de Leichsenring (2010) mostra a
dificuldade de acesso e permanéncia de trabalhadores pobres no mercado formal
de trabalho. Por sua vez, Guimaries, Constanzi e Ansiliero (2013) mostram como
parcela expressiva dos trabalhadores desprotegidos (nio contribuintes) possui
renda domiciliar per capita insuficiente para vincular-se s politicas contributivas

46. Para mais detalhes sobre a discussao do BPC no Férum da Previdéncia de 2006/2007, consultar edicdo n® 16
deste periodico.
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da Previdéncia Social,” mesmo contanto com subsidios governamentais. Portanto,

os principais determinantes da baixa cobertura previdencidria estao sobretudo nas
caracteristicas do mercado de trabalho: no baixo rendimento, na informalidade e
na alta rotatividade marcantes em algumas atividades.

Ao contrdrio de operar como desincentivo, a igualdade entre o piso dos
beneficios previdencidrios e o0 BPC (ndo contributivo) materializa importante
principio da solidariedade social que organiza a seguridade social brasileira com
relevante impacto no nivel de protegio social alcangado. A igualdade de valores do
piso dos beneficios da seguridade (1 saldrio minimo) se justifica pelo risco social
comum que visa proteger: a incapacidade de obter renda pelo trabalho; logo seu
valor corresponde ao préprio piso constitucionalmente garantido aos trabalhadores
para o atendimento das suas necessidades basicas: 1 SM. Com o BPC nio poderia
ser diferente, pois garante uma renda para um publico reconhecidamente incapaz
de garantir sua prépria sobrevivéncia por meio do trabalho remunerado. Portanto,
o valor do piso dos beneficios da seguridade nio se relaciona com o esfor¢o contri-
butivo, e sim com a finalidade da protegao. Ainda que por sua natureza protetiva
nao haja vincula¢io do BPC ao principio contributivo, convém lembrar que boa
parte dos seus beneficidrios idosos possui alguma trajetéria contributiva passada,
apesar de insuficiente para garantir o acesso ao beneficio contributivo.*®

Se por um lado, ndo hd evidéncias do efeito do BPC sobre a filiagao previden-
cidria dos trabalhadores,” por outro, é farta a literatura que destaca a importancia
do beneficio na redu¢io da pobreza e da desigualdade.”® A implementacio do
beneficio, nas Gltimas décadas, tem aportado expressiva contribuigao para o
enfrentamento da pobreza e para a reducdo das desigualdades e tais impactos
decorrem principalmente de duas caracteristicas: 7) o BPC efetivamente alcanca
os estratos mais pobres da populagio (boa focaliza¢io); e ii) o valor de 1 SM ¢
suficiente para retirar da indigéncia e da pobreza a grande maioria dos beneficidrios
(Soares ez al., 2006; Soares, Ribas e Soares, 2009; Medeiros, Melchior e Granja, 2009).
Cabe enfatizar a contribuigio particularmente importante do BPC no aumento do
grau de protegio social aos idosos no pais. Ao lado do RGPS e da Previdéncia Rural,
o beneficio concorreu para que a pobreza e a indigéncia entre esta populagio se

47. Corroborando essa realidade, estudo previdenciario mostra que, em 2014, 43,1% dos trabalhadores socialmente
desprotegidos (sem filiacdo previdenciaria), possuia rendimento inferior ao valor do salario minimo, o que sugere sua
fraca capacidade contributiva (Brasil, 2015g).

48. Estudo de Mostafa e Theodoro (2017) fornece uma boa aproximacao dessa situacédo ao demonstrar que ha um
conjunto expressivo de trabalhadores, especialmente mulheres, de menor renda e menor escolaridade, cuja precéria
insercao laboral dificulta a aquisicdo do tempo minimo requerido para alcangar a aposentadoria de natureza contributiva.
49. E nesse sentido, pode-se recordar o expressivo aumento da cobertura previdenciaria da populacdo economicamente
ativa (PEA) em cerca de 12 pontos percentuais (p.p.) — de 52% para 63,9% — entre 2003 e 2012, explicado por
determinantes do mercado de trabalho (ver capitulo sobre Previdéncia desta publicacéo).

50. Um amplo conjunto de estudos vem se debrucando sobre o impacto distributivo das transferéncias governamentais.
Pode-se citar, entre outros, Textos para Discussao do Ipea n® 1228; 1396; 1424, 1647 e o Comunicado Ipea n® 159.
Todos estes estudos estdo disponiveis em: <www.ipea.gov.br>.
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tornassem um fendmeno quase residual. Em 2014, apenas 0,78% dos idosos com
65 anos ou mais viviam com uma renda familiar per capita de até um quarto de
saldrio minimo e 8,7% viviam com uma renda per capita de até meio saldrio minimo.

A importancia do valor do beneficio para a efetividade do BPC na protegao dos
idosos e das pessoas com deficiéncia (PcD), diante da pobreza, ficou demonstrada
inclusive por pesquisa realizada entre os beneficidrios. Em média, a renda proveniente
do BPC representa 79% do orcamento dessas familias e, em 47% dos casos, ela é
a Unica renda da familia (Brasil, 2010). Esses dados sugerem a relevincia da renda
proveniente do BPC no orcamento familiar dos idosos e das PcD beneficidrios e,
portanto, a iminéncia de seu retorno a miséria diante da proposta de redu¢io do
valor do beneficio.

A garantia de 1 SM aos beneficidrios do BPC ¢é ainda mais relevante por causa
da situagao especifica de vulnerabilidade dos idosos e das PcD. O envelhecimento
e a deficiéncia tém implica¢oes para a autonomia, conduzindo a situagées de
dependéncia de diversos graus, com consequéncias para o individuo e sua familia.
Nestas, ¢ comum a reducio da oferta de trabalho, pois as demandas de cuidado
do idoso ou da PcD podem retirar um adulto economicamente ativo do mercado
de trabalho, notadamente as mulheres. Hd ainda o impacto sobre os gastos
familiares das demandas especificas associadas ao envelhecimento ou ao tipo da
deficiéncia, cuja magnitude dependerd da oferta publica de servicos, cuidados
e medicamentos a essa populagio. Logo, preocupa a proposta de desvinculagao
do BPC ao saldrio minimo.>!

A proposta de elevacio da idade minima de acesso é igualmente preocupante.
Ainda que o texto substitutivo aprovado na Comissiao Especial da Camara dos
Deputados proponha elevagao menos acentuada na idade de acesso (aumento de
65 para 68 anos), o potencial de exclusio nao deve ser negligenciado, sobretudo
em um cendrio em que o acesso ao beneficio previdencidrio deve se restringir,
como efeito do aumento do tempo minimo de contribuigao para 25 anos.”
A proposta de elevar a idade de acesso se justifica pela pressio associada a0 aumento
da expectativa de sobrevida e seus efeitos or¢amentdrios. De fato, as projecoes
demogrificas vém mostrando um aumento da expectativa de vida média da
populagio geral. Entretanto, as condigoes socioecondmicas podem influenciar as
expectativas de sobrevida da popula¢io. Ainda que as taxas de expectativa de vida
nao sejam calculadas levando em conta esses elementos, a diferenca regional entre as
taxas oficialmente divulgadas, sugerem a influéncia das condigoes socioecondmicas
no tempo de sobrevida da populacio. No caso do puiblico do BPC, que apresenta

51. Apesar do substitutivo do relator da reforma ter alterado esse ponto, a versao proposta pelo Executivo continua sendo
referéncia para a analise, visto que somente ao final da tramitacdo da matéria nas duas casas do Congresso Nacional
(Camara dos Deputados e Senado Federal) definira os contornos definitivos da reforma da Previdéncia Social e do BPC.
52. Ver estudo de Mostafa e Theodoro (2017) sobre os impactos da reforma da previdéncia no contexto urbano.
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caracteristicas de extrema vulnerabilidade social, a expectativa de sobrevida tende
a ser bem menor que a da populagio em geral, conforme sugere, de forma aproxi-
mada, um exercicio elaborado a partir de informacoes de registros administrativos.
Segundo dados do Anudrio Estatistico de Previdéncia Social (Aeps), referentes ao
ano de 2014, a idade média de concessao®® do beneficio ao idoso foi de 66,5 anos
e a concessao do beneficio durou, em média, 7,9 anos. Uma vez que a principal
razdo para a cessagao do BPC Idoso naquele ano (84%) foi devido a morte do
beneficidrio, esses dados fornecem uma aproximagio da taxa de sobrevida desses
beneficidrios aos 66,5 anos. Enquanto a expectativa de sobrevida da populagio aos
66 anos estimada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) é de
17,6 anos, os dados administrativos da Previdéncia indicam que os beneficidrios
do BPC recebem o beneficio, em média, durante apenas 7,9 anos.>* Nio parece
razodvel, portanto, que, ao propor a elevagio da idade minima do BPC, a reforma
apresentada considere apenas a expectativa de sobrevida dos idosos de forma geral,
sem ponderar seu valor relativamente menor entre os mais pobres, em decorréncia
das suas condicbes socioecondmicas.

Uma possivel reforma com base em informagées generalizadas sobre a
expectativa de sobrevida dos idosos poderd reduzir indevidamente a cobertura,
comprometendo o nivel alcangado de protegio aos idosos. Em 2015, do 1,9 milhao
de beneficidrios idosos, 27% tinham idade entre 65 e 69 anos (Brasil, 2016¢).
Portanto, se a idade minima de elegibilidade fosse 70 anos em 2015, 520 mil idosos
nao seriam beneficidrios do BPC e estariam provavelmente em situagio de miséria.

Em abril de 2017, foi publicado um texto para discussao com as estimativas”
do impacto dessa mudanga da idade minima de 65 para 70 anos, conforme proposta
original do Executivo, ao longo do tempo (Jaccoud, Mesquita e Paiva, 2017).
Entre 2026 ¢ 2036, considerando apenas as mudangas demograficas, em média,
28% da quantidade de beneficidrios projetada para receber BPC Idoso, observando
as regras atuais, estaria desprotegida por ter idade entre 65 e 69 anos. Isso significa
que, em 2036, 1,1 milhdo de idosos entre 65 e 69 anos estariam excluidos desse
importante mecanismo de prote¢io contra a extrema vulnerabilidade social.

53. Esse percentual corresponde ao valor médio observado da concessdo de BPC idoso entre 2011 e 2014, na faixa
etaria de 65 a 69 anos.

54, Cabe ressaltar que essa comparagao foi feita com carater ilustrativo, uma vez que ndo ha informacdo oficial sobre
a expectativa de sobrevida de beneficiarios do BPC.

55. Tais estimativas assumiram que a reforma entrara em vigor a partir de 2018 e considera a regra de transicdo
apresentada no art. 19 da PEC n® 287, na qual a idade para acesso ao BPC terd incremento gradual de um ano a cada
dois anos, até alcancar a idade de 70 anos. Portanto, assumindo que a reforma entre em vigor a partir de 2018, a idade
minima neste ano seria de 66 anos, aumentando gradualmente até atingir 70 anos em 2026.

56. Optou-se por selecionar o periodo a partir de 2026 porque é quando, de fato, a idade minima passa a ser de 70
anos. Ou seja, ha uma estabilizacdo da idade minima em 70 anos, e consequentemente, é quando se observa uma
estabilidade na parcela de beneficiarios que serdo desconsiderados no sistema de protecdo social em relagéo ao
projetado com as normas atuais (65 anos).
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Além de deixar uma parcela da popula¢io idosa desprotegida, a proposta de
elevagao da idade de acesso ao BPC deve ser ponderada diante das reconhecidas
dificuldades de insercio dos idosos no mercado de trabalho. Para os trabalhadores
menos qualificados, potencialmente beneficidrios do BPC, tal dificuldade ¢ ainda
mais acentuada dada sua inser¢ao em atividades que exigem muito esforgo fisico
para um idoso, como aquelas tipicamente desempenhadas por trabalhadores pobres
no pais (construc¢io civil, limpeza e manutencio, e outras).

Em suma, partindo de pressupostos equivocados, a atual proposta de reforma
sinaliza o risco de enfraquecer um dos principais pilares da seguridade social: o
BPC. Este importante mecanismo protetivo em relagio aos idosos e as pessoas com
deficiéncia em situagao de miséria proporcionou impacto inegével na melhoria do
bem-estar desses dois grupos particularmente vulnerdveis e contribuiu expressi-
vamente para reducio da miséria e da desigualdade no pais nas tltimas décadas.
Contudo, a proposta de reforma ameaga essa importante conquista social, tanto por
meio da desvinculagio do BPC do saldrio minimo quanto por meio da restri¢ao do
acesso, decorrente da elevagio da idade para o publico idoso. As alteragdes propostas
ignoram a importancia do BPC vinculado ao saldrio minimo e a reconhecida
progressividade dessa transferéncia para a redugio da desigualdade e da pobreza,
conforme demonstrado por diversos estudos. Caso aprovada, a PEC n° 287/2016
ird repercutir negativamente nas condicoes de vida da populagio beneficiada, assim
como nos indicadores de pobreza e de desigualdade do pais.

4.3 CadUnico: alteracdes recentes e perspectivas

O Cadastro Unico é amplamente reconhecido pelo suporte 4 expansio e gestio do
Programa Bolsa Familia. No entanto, nos tltimos anos, observa-se sua crescente
utiliza¢io por outras iniciativas em nivel federal, chegando a 38 programas®’
usudrios em 2016. Boa parte destes programas (28)°® utiliza o Cadastro Unico para
selecionar beneficidrios de baixa renda nas mais diversas dreas — transferéncia de
renda, habitagio, desconto/isenc¢io de taxas, assisténcia técnica rural — enquanto os
demais programas® o empregam para fins de monitoramento e acompanhamento
de resultados e acoes.

57. Para uma lista completa dos programas usuarios do Cadastro Unico, ver Direito et al. (2016).

58. Os mais importantes em termos de nimero de beneficiarios so: Programa Bolsa Familia, Lei n¢ 10.836/2003; Segurado
Facultativo de Baixa Renda, Lei n2 12.470/2011; Isencdo de Taxas para Concursos Publicos, Decreto n¢ 6.593/2008;
Tarifa Social de Energia Elétrica, Lei n® 12.212/2010; Programa Minha Casa Minha Vida, Lei Federal ne 11.977/2009;
Servicos Socioassistenciais, Resolucdo CNAS ne 109/2009; Programa Nacional de Reforma Agraria, Portaria MDA
n2 6/2013; Programa Mais Educacéo, Decreto n2 7.083/2010; Sistema de Selecao Unificada (Sisu), Lei n® 12.711/2012;
Identidade Jovem, Lei n2 12.852/2013; Distribuicdo de conversores para TV Digital, Decreto n2 5.820/2006. O Beneficio
de Prestacdo Continuada é o mais recente deste rol, conforme Decreto n° 8.805, de 7 de julho de 2016.

59. Principais programas usuarios do Cadastro Unico para fins de monitoramento: Programa Nacional de Agricultura
Familiar (Pronaf), Lei ne 11.326/2006; Microempreendedor Individual (MEI), Lei Complementar n® 128/2008; Lei
n2 11.110/2005; Programa Luz para Todos, Decreto n® 7.520/2011; Programa Brasil Quilombola, Decreto n? 6.872/2009;
Cadastro Nacional de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia Secretaria de Direitos Humanos, Lei n® 13.146/2015.
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Vale destacar que o art. 2° do Decreto n® 6.135/2007 previu a integragao
de programas sociais como fungio do Cadastro Unico. Mas para que se pudesse
alcancar esse fim, foram necessdrios dois passos essenciais, diretamente associados
ao processo de consolidacio do Bolsa Familia.

O primeiro diz respeito a sua qualificagao em termos de gestao, com a adogio
de a¢des de revisao e padronizagio de conceitos e do formuldrio, capacitagio de
seus operadores, checagens periddicas de inconsisténcias internas e com outros
registros administrativos do governo federal, acesso em tempo real pela internet —
materializadas na versao 7 do seu sistema de informagao, disponivel a partir de 2010.
Outro passo foi a formulagao de uma politica que buscasse agoes especificas para
a populagao de baixa renda — além da transferéncia monetdria — concretizada em
2011 por meio do Plano Brasil sem Miséria (BSM), que adotou o Cadastro Unico
para planejamento de suas agoes e como fonte de identificagao do seu publico-alvo.

Nesse sentido, cabe registrar que, no bojo das agoes de busca ativa do BSM
para inclusdo da populagio em extrema pobreza, a mobilizacio de programas em
torno do Cadastro Unico resultou na identificagio de familias de dezessete grupos
populacionais tradicionais e especificos, como os indigenas, quilombolas, pessoas
em situagdo de rua e catadores de material reciclavel, os quais “vivenciam caracte-
risticas distintas de desprotecio e exclusdo, as quais requerem também um olhar
mais atento do poder publico” (Brasil, 2014c, p. 12). A partir de um processo de
cadastramento diferenciado, o total de familias identificadas como pertencentes a
esses grupos, considerados prioritdrios para diversos programas usudrios, saltou da
ordem de 110 mil em 2010 para 1,9 milhdo de familias em 2015 (Brasil, 2014c¢).

Sobre o aperfeicoamento dos mecanismos que asseguram a qualidade dos
dados do Cadastro Unico, cabe ressaltar o recente reconhecimento da ocupagio
de entrevistador social pela Classificagao Brasileira de Ocupagdes (CBO) gerida
pelo Ministério do Trabalho (MTB). Em todo o Brasil, mais de 30 mil pessoas
desempenham atividades que se encaixam no perfil de entrevistador social — elas
sa0 responsdveis por uma média mensal de 1,4 milhao de atualizagoes ou inclusoes
de familias no Sistema do Cadastro Unico. Esse grupo sempre foi identificado sob
as mais diversas ocupagoes, tais como auxiliares administrativos e operacionais,
digitadores, cadastradores, entre outras. O reconhecimento pela CBO em 2016
permite ao governo federal obter mais informagoes sobre os profissionais dedicados a
essa funcio, podendo localizd-los nos registros publicos de emprego — Relagao Anual
de Informagoes Sociais (Rais), Cadastro Geral de Empregados e Desempregados
(Caged) —, identificar melhor seus vinculos trabalhistas, periodos de trabalho e
remuneragio. Essas informagoes sio relevantes para tragar um perfil mais preciso
dos entrevistadores e assim delinear agdes de combate & precarizagio e a alta
rotatividade. Permite ainda maior qualificacdo desses profissionais, seja porque
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a contrata¢do de um profissional identificado como entrevistador social na CBO
requer que este tenha frequentado cursos de capacitagao especificos, ofertados
pelo MDS, seja porque inspira o desenho de outros cursos técnicos a quais os
entrevistadores sociais tenham acesso.

O aprimoramento do Cadastro Unico tem atraido muitos programas voltados
para o publico de baixa renda, interessados em utilizar tanto a sua rede descentralizada
de cadastramento e atendimento ao cidaddo — presente em todos os estados e em
5.569 municipios e no Distrito Federal — quanto ao conjunto das informacoes
de identificacdo e perfil socioeconémico das 27 milhées familias de baixa renda
cadastradas, as quais sdo atualizadas e checadas periodicamente. Dessa forma, a
ampliagio da sua interacio com programas de diferentes politicas sociais suscita
algumas perspectivas de andlise e acompanhamento em relagao as possibilidades
de integracdo das politicas sociais de combate a pobreza.

Sob o aspecto da gestao despontam algumas demandas de aprimoramento para
dar conta do uso coletivo de uma mesma ferramenta. Nesse sentido, o MDS tem
buscado conferir maior institucionalidade a essas relagoes. Uma das possibilidades
em andlise seria a formalizagao de um termo de adesdo a Rede de programas usudrios
do Cadastro Unico,*® o qual estejam expressos diversos compromissos relativos a
uniformizagio de conceitos bdsicos usados pelo CadUnico e pelos programas
usudrios; disponibilizagio de ferramentas eletronicas descentralizadas de acesso aos
dados das pessoas e familias cadastradas; implementa¢ao de mecanismos de controle
e sigilo da informacio; capacitagio da rede de cadastramento nos municipios para
prestar informagdes ao cidadio acerca dos programas usudrios etc.

Outra linha de andlise diz respeito ao possivel impacto da agenda dos programas
usudrios no Sistema de Protegao Social. Com o fim da vigéncia do BSM em 2014,
e com as agdes de ajuste fiscal em andamento no governo federal desde 2015, a
tendéncia ¢ de que boa parte desses programas focalizados, em especial aqueles que
utilizam o Cadastro Unico para selecio de beneficidrios, se desmobilizem devido
a falta de orcamento.

Ao mesmo tempo, é possivel verificar o interesse de outros programas em usar
o Cadastro Unico tendo em vista a necessidade do controle de quem estd sendo
beneficiado pelas politicas sociais. Essa nova busca pelo CadUnico segue a tonica
de conferir maior acuidade as informagoes prestadas pelos cadastrados, em especial
em relagdo a renda, visando reduzir erros de inclusoes. Nesse sentido, registra-se
que o MDS ampliou o cruzamento de dados do Cadastro Unico com uma grande

60. Esse é o termo que esta sendo utilizado para se referir ao conjunto de programas usudrios do Cadastro Unico na
minuta do decreto, em discussao, que deve alterar o seu atual regulamento (Decreto n® 6.135/2007).
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quantidade de registros administrativos do governo federal®' para verificar se as pessoas
inscritas se enquadram nas regras do Bolsa Familia e demais programas usudrios.
Desde 2014, a Tarifa Social de Energia tem empreendido um forte processo de
revisao cadastral no sentido de ajustar eventuais erros de inclusao, tal como o Bolsa
Familia. O caso do BPC também ¢ um exemplo importante dessa nova tendéncia.
Desde 2010 o programa recomenda o cadastramento dos seus beneficidrios e suas
familias com a finalidade de ampliar o acesso a servicos e bens oferecidos pelos
programas usudrios do Cadastro Unico (conforme Portaria GM/MDS n° 706, de
17 de setembro de 2010). Mas essa era apenas uma recomendagio, sem cardter
mandatério. O Decreto n® 8.805/2016 tornou obrigatério o cadastramento como
critério de elegibilidade e permanéncia do recebimento do beneficio, com vistas a
minimizar erros de inclusao de beneficidrios.

Assim, parece estar em mobilizagdo um conjunto de programas usudrios
preocupados em se ajustar aos cortes or¢amentdrios. Registrou-se na edi¢ao anterior
a preocupagio quanto 3 ampliagio do uso do Cadastro Unico por outros programas
e o risco de que o crescimento das agoes de enfrentamento da pobreza enfraqueca a
institucionalidade das politicas sociais universais. Hoje, esse risco se amplia diante
de medidas restritivas como o teto de gastos do governo federal (EC n® 95/2016),
que praticamente inviabilizam, do ponto de vista fiscal, a oferta dos direitos sociais
em bases universais.

Cabe continuar observando quais programas permanecem utilizando o
Cadastro Unico — se sio programas focalizados ou se representam fragmentagio
e reducionismo da oferta de politicas sociais universais — e em que condicoes o
utilizam — se condicionam o acesso as garantias sociais ou se funcionam como
base de identificacdo de publicos preferenciais de agoes focalizadas orientadas pela

légica da equidade.

4.4 Programa Crianca Feliz e sua interacdo com o Suas

O acompanhamento familiar consiste na principal atividade dentre os servicos da
protegao social bésica do Suas, cujas agoes se desenvolvem por meio do Servigo de
Prote¢do e Atendimento Integral as Familias, obrigatério em todos os Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (Cras). Embora nao tenha sido observada nenhuma
modificacio substantiva no Paif no periodo analisado por esse boletim, houve o
lancamento de um novo programa, o Crianga Feliz, cuja agenda estd préxima do Paif,
partilhando o objetivo de fortalecer vinculos entre as familias atendidas. Por ser uma
das novas a¢oes anunciadas no governo federal para promover o desenvolvimento

61. Relacdo Anual de Informagdes Sociais (Rais), Cadastro Geral de Empregados e Desempregados (Caged) do Ministério
do Trabalho, Sistema de beneficios permanentes e auxilios pagos pelo INSS, Sistema de Controle de Obitos (Sisobi),
Sistema Integrado de Administracao de Recursos Humanos (Siape), de servidores publicos do governo federal; Cadastro
Nacional de Pessoas Juridicas (CNPJ).
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humano, o novo programa tem ganhado centralidade nas discussoes referentes aos
servigos socioassistenciais. Nesse sentido, ele serd objeto de andlise desta subsegao.

O programa foi instituido pelo Decreto n° 8.869, de 5 de outubro de 2016, e
tem como objetivo promover o desenvolvimento das criangas na primeira infincia.
O programa ¢ coordenado pelo MDS e pretende articular agoes das politicas de
assisténcia social, satide, educacio, cultura, direitos humanos e direitos das criancas
e dos adolescentes (Brasil, 2016l). Por se tratar de uma agao voltada ao “apoio as
familias para o exercicio das fung¢ées de protecio, cuidado e educagio das criangas
na primeira infincia” (Brasil, 20161, p. 6), o Crianca Feliz ¢ dirigido para familias
com gestantes e criangas de até 6 anos, com priorizacdo daquelas beneficiadas
pelo Programa Bolsa Familia e pelo Beneficio de Prestagao Continuada (BPC).
De acordo com o Caderno de Implantacio das Visitas Domiciliares do Programa
Crianga Feliz, divulgado pelo Ministério do Desenvolvimento Social em abril
de 2017, o Programa Crianga Feliz tem por eixo central as visitas domiciliares.
A proposta é utilizar-se do acompanhamento familiar para fortalecer os vinculos da
familia, estimular o desenvolvimento infantil e identificar situacoes de vulnerabi-
lidade social que possam comprometer o desenvolvimento das criangas, inclusive
prevenindo maus-tratos e outros tipos de violéncia.®?

O processo decisério do novo programa, como citado na secao 3 deste capitulo,
foi objeto de dissenso, com criticas sobre o tratamento conferido aos espagos de
deliberacio da politica de assisténcia (CIT e CNAS). O Decreto n° 8.869 foi
publicado sem ter sido debatido na CIT ou no CNAS, causando desconforto
entre os gestores estaduais e municipais, os profissionais do Suas e membros do
CNAS. Mesmo assim, ap6s a promulgacio do decreto, um esforgo foi feito por
estas instancias, permitindo que o Crianca Feliz fosse pactuado pela CIT e aprovado
pelo CNAS, resultando no Primeira Infincia no Suas.®® Buscou-se acomodar as
agoes do programa, buscando as convergéncias com as atividades desenvolvidas
no ambito da assisténcia social e voltadas para 0 acompanhamento das familias.

Apesar dos esfor¢os de alinhamento do Programa Crianca Feliz as agoes da
politica de assisténcia, vérios aspectos do programa preocupam os gestores e pro-
fissionais da Politica de Assisténcia Social. Um primeiro elemento de preocupagao
expressou-se ainda no momento do langamento, devido a énfase dada na participacio
das primeiras-damas na promogio do programa, e o benepldcito com o discurso da
boa vontade, da ajuda aos pobres e do voluntarismo. Nesse sentido, a presenca da
primeira dama Marcela Temer no papel de embaixadora do programa multiplicou
as preocupagdes dos gestores e profissionais da assisténcia social por fortalecer a
figura da primeira-dama como legatdria da assisténcia aos mais pobres, em um

62. Para mais informacges, ver site do Ministério do Desenvolvimento Social: <https://goo.gl/yTp8EW>.
63. Por meio da Resolucéo n2 19, de 24 de novembro de 2016.
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momento histérico em que a assisténcia social adquiriu o stazus de direito social e
saiu da esfera da benemeréncia. Apreensoes similares acompanharam o langcamento
do Programa Nacional do Voluntariado,* em agosto de 2017, cujo objetivo ¢é
incentivar o engajamento social em atividades voluntirias e o desenvolvimento
da educagio para a cidadania.

Um segundo aspecto que vem sendo discutido ¢ o que se refere 2 interseto-
rialidade do programa junto as politicas de educagio e de satide. Nao obstante essa
configura¢do intersetorial estar prevista,”> os documentos oficiais sobre o programa
ainda nao explicitaram as atribui¢oes de demais dreas além da assisténcia social.
Também nao hd informacées sobre a institucionalidade de coordenacio federal do
programa e sobre a integracdo com o Ministério da Educagio (MEC) e Ministério
da Satde (MS). A complexidade da agenda do Crianca Feliz e do atendimento
integral na primeira infincia e suas necessdrias articulagoes intersetoriais e inter-
federativas exige esforgos e compromissos em vérios campos da politica social.
Os dados fornecidos pelo caderno de Resultados do Brasil sem Miséria (2011-2014)
na 4rea de educacio infantil fornecem uma aproximagio do tamanho do desafio.
Segundo o documento, embora o nimero de criangas de 0 a 48 meses matriculadas
em creches e beneficidrias do PBF tenha aumentado entre 2011 e 2014 (142,6%),
o percentual de criangas de baixa renda com acesso a esse servico ainda é muito
pequeno, correspondendo em 2014 a 19,6% (Brasil, 2015e).

O novo teto de gastos pode ser mais um obstdculo para a concretizagio da
necessdria intersetorialidade. Na auséncia de perspectivas para a ampliacio do acesso
aos servicos existentes no Ambito da educacio e satide — em decorréncia da EC
n° 95/2016, e que sao importantes para o funcionamento do Crianga Feliz, é provavel
que o referido programa acabe se detendo ao campo do acompanhamento familiar.
Cabe observar que jd foi iniciado o suporte técnico para a operacionalizagio do
programa nos territorios por meio de capacitagio dos gestores municipais em todo
o territério nacional, responsaveis pela gestdo do programa e pela contratagao dos
visitadores, que receberio saldrio de R$ 1.650.%

Mas mesmo no dmbito restrito da assisténcia social, algumas questoes tém
mobilizado preocupagoes. As atividades do Crianga Feliz serdo referenciadas ao
Cras, devendo atuar de forma articulada com os demais servicos assistenciais,

64. Programa lancado pelo governo federal com apoio do Programa das NagGes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
e que prevé parcerias entre o poder publico, empresas e sociedade civil. Para se inscrever, os interessados devem se
candidatar no Portal do Voluntariado (<https://goo.gl/WpGXnD>) e se inserir nos projetos e nas acdes disponiveis.
0O Decreto n©9.149/2017, que o instituiu, prevé um prémio anual para as empresas e os cidadéos que desenvolverem
atividades voluntdrias de relevante interesse social e permite levar em conta as horas de trabalho voluntario dispensadas
como critério de desempate em concursos publicos ou em processos internos de promocdo na administracéo publica.
65. Dentre os documentos oficiais estdo o Manual do Crianca Feliz intitulado Programa Crianga Feliz: a intersetorialidade
na visita domiciliar; e o Decreto n® 8.869, de 5 de outubro de 2016.

66. Informacdes colhidas da fala do ministro Osmar Terra durante o langamento do Programa Crianga Feliz no Rio de Janeiro
em cerimdnia no Palécio Guanabara, sede do governo estadual. Para mais informac@es, ver: <https://goo.gl/EXNSZ1>.
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a fim de atender as familias de forma integral em suas demandas. Cabe frisar que
o equipamento publico que ofertard a¢oes da Primeira Infincia no Suas apresenta
grande capilaridade territorial compondo uma rede, em 2015, de 8.155 unidades,
em 5.503 municipios. Entretanto, a despeito da consolidagio da politica de
assisténcia no territério nacional via os equipamentos puablicos — Cras e Centros de
Referéncia Especializados de Assisténcia Social (Creas) —, essas unidades enfrentam
ainda francos desafios de estruturagio para o desenvolvimento de suas atividades,
tornando imperiosa a manutengao de aportes orgamentdrios, em especial frente a
agenda da primeira infincia e a nova normativa do BPC,” objetivo constrangido
pelo cendrio de restri¢ao fiscal que se apresenta para os proximos anos.

A despeito do novo teto de gasto imposto pelo Novo Regime Fiscal,*® a

agenda do governo federal tem priorizado as agoes do Crianga Feliz, mesmo que
implique descontinuidade dos aportes orgamentdrios referentes aos demais servigos
da protegio social. A se¢io 4.6 deste capitulo aponta que os servigos da protegao
social (bdsica e especial), juntamente com o IGD-Suas, deixaram de receber R$ 468
milhdes em 2017% em relagio ao ano anterior, enquanto o novo programa criado
pelo ministro em 2017 recebeu R$ 314 milhées de recursos. Ou seja, houve uma
redugio de 19% dos recursos destinados aos servigos de prote¢ao social do Suas.
Nesse sentido, na auséncia da expansio de recursos que cofinanciam os servicos
de protecio bésica e especial, corre-se o risco de aumentar a responsabilidade dos
municipios no financiamento do sistema.

Por fim, outro elemento importante que deve ser problematizado em relacio
a implementagio do Crianca Feliz refere-se as metodologias de condugao das visitas
domiciliares. Trés pontos merecem destaque. O primeiro diz respeito ao fato de
o acompanhamento prioritdrio de familias do PBF e BPC pela assisténcia nao
constituir uma novidade no Suas. Metas estipuladas no pacto de aprimoramento
da gestao j4 estabelecem para os municipios a priorizagao deste publico nos servicos
de acompanhamento familiar. No Paif, as visitas domiciliares compéem um dos
instrumentais utilizados no acolhimento das familias em situagao de vulnerabili-
dade e tem por finalidade a aproximagio dessas familias a rede de prote¢io social.
Apbs a recepgao no Cras e a entrevista qualificada, a visita domiciliar é o principal
instrumento para a identificagao de vulnerabilidades e de violacoes de direitos das

67.Vale lembrar que a qualidade da oferta socioprotetiva esté diretamente relacionada a estruturacao do equipamento
(Cras) e aos seus recursos humanos. Nesse sentido, a despeito da melhoria dos indicadores de desenvolvimento dos
Cras nos Ultimos anos, ainda existem avultadas lacunas. Segundo dados do MDS (Brasil, 2015f), pouco mais de um
terco dos Cras ndo atingem sequer um “nivel de desenvolvimento aceitavel”, e nesse quantitativo 26% apresentam
um nivel de desenvolvimento bastante baixo. No quesito recursos humanos, 65,4% dos Cras cumprem as exigéncias
minimas referentes as equipes de referéncias das unidades. Os dados revelam a necessidade de mobilizar esforgos e
recursos para ampliar a qualidade das ofertas e a rede assistencial, objetivo constrangido pelo cenério de restricao
fiscal que se apresenta para os proximos anos.

68. Ver secédo 2 deste capitulo.

69. Comparacéo entre dotacdo autorizada de 2017 e despesa executada em 2016.
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(ou nas) familias atendidas pelos centros de referéncia. Por sua vez, no Programa
Crianga Feliz, as visitas domiciliares sdo vistas como op¢io metodoldgica de aten-
dimento sistemdtico a familia e voltado para “apoiar o desenvolvimento integral da
crianca desde a gestagao a partir do didlogo com a familia no seu domicilio, lugar
da convivéncia e do aprendizado cotidiano entre pais e seus filhos/adulto-crian¢a”
(Brasil, 2017b, p. 9). Observa-se, assim, que as visitas domiciliares do Crianca
Feliz diferem, em objetivos e sistemdtica, das visitas realizadas pela equipe do Paif,
nao havendo ainda clareza sobre as formas de integra-las, de forma que as familias
obtenham um suporte coerente e complementar.

O segundo diz respeito aos procedimentos a serem adotados pelas equipes
do Cras para a realizagao das visitas domiciliares. Tendo por base a metodologia
dos Cuidados para o Desenvolvimento da Crianga (CDC),” cedida ao Brasil
pelo Fundo das Nag¢oes Unidas para a Infincia e a Organizagio Pan-Americana
da Satide (Opas), os procedimentos buscam valorizar a participagio e o saber das
familias e estimular as intera¢oes familia/cuidador da crianga a partir de atividades
desenvolvidas no espago do domicilio familiar, sob a orientagao e facilitagio de
profissionais capacitados. Todavia, caso as agoes se fixem apenas na orientagio
e na mudanca de comportamento das familias, a equipe, ao invés de garantir
direitos, poderd acabar culpabilizando as familias que ndo conseguirem superar as
dificuldades no Ambito intrafamiliar.

O terceiro diz respeito a capacitagio dos profissionais que irdo realizar as visitas
domiciliares. Denominados de visitadores, estes profissionais serao contratados
e capacitados pelos municipios que aderirem ao Crianca Feliz. Desta forma, é
importante que a intervencdo por parte desses profissionais esteja bem orientada
tecnicamente a fim de evitar um olhar fragmentado sobre as dificuldades enfrentadas
pelas familias atendidas e nio transferir para elas as alternativas e responsabilidades
de superacio de suas dificuldades em um contexto em que sio vislumbradas pioras
nos indicadores sociais (violéncia, desemprego, extrema pobreza etc.). E para isto,
¢ necessdrio que as equipes contem com uma retaguarda de ofertas e servigos.

4.5 Protecao Social Especial (PSE): desafios para a expansao

A universalizagio dos servigos e equipamentos do Sistema Unico de Assisténcia
Social é ainda um dos maiores desafios da Politica Nacional de Assisténcia Social.
Para ampliar a cobertura dos servigos assistenciais em todo o pais, em 2013,
o Conselho Nacional de Assisténcia Social aprovou, por meio da Resolugao
n° 18/2013, as prioridades e metas especificas para a gestdo municipal do Suas,
para o quadriénio 2014-2017. As principais metas pactuadas pela CITque dizem

70. Essa metodologia consta no caderno de implementacao das visitas domiciliares do Programa Crianca Feliz, intitulado
A implementagdo das visitas domiciliares do Programa Crianga Feliz nos territcrios.
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respeito A protegao especial sao aquelas relativas a expansao dos equipamentos
Creas, Centros POP, e da oferta, por meio dos Creas e dos servigos de alta e média
complexidade voltados para o acolhimento institucional de criangas e idosos.
Entretanto, o Novo Regime Fiscal se configura, atualmente, no principal empecilho
para a universalizagao desta politica.

4.5.1 Cobertura dos Centros de Referéncia Especializados de Assisténcia Social

O Sistema Unico de Assisténcia Social vem ampliando a rede de equipamentos e
servicos desde a sua criagdo, em 2004. Contudo, a ampliagao da cobertura dos Cras
¢ mais notéria quando comparada com a distribuigao dos Creas pelos territérios de
todo o pais. A evolugao da ampliagao das unidades de atendimento especializado tem
sido gradativa, embora menos expressiva, conforme é possivel observar nos dados
apresentados pelo Censo Suas. Isso se deve ao fato de no inicio da implementagao do
Suas, a prioridade ter sido a implantacio dos servigos e equipamentos da protegao social
bésica, visando fortalecer agdes de prevengio no 4mbito da assisténcia social. De acordo
com o Censo Suas 2016, nesse mesmo ano, havia 8.240 Cras em funcionamento,
enquanto os Creas totalizavam, em 2015, 2.435 unidades, e, em 2016, 2.521 (Brasil,
2015b; 2016p). Apesar dos incentivos para a expansio dos Creas, a implementacio
de novos equipamentos tem ficado aquém das médias’' anuais estimadas para o
cumprimento das metas estabelecidas em 2013, conforme apresentado na tabela 1.

TABELA 1

Especificacdo das metas por porte de municipio (2014-2017)
Metas estabelecidas Porte | Porte Il Médio porte Grande porte Metrépole
Quantidade de Creas em 2016 695 980 331 382 133
Quantidade de Creas em 2015 624 978 329 376 128
Metas de expansdo de Creas entre .
201462017 164 13 37 100
Meta média de expansao anual dos N
Creas entre 2014 e 2017 41 32 92 2
Expansdo entre 2013 e 2014 44 51 3 12 10
Expansao entre 2014 e 2015 29 25 0 5 4

Fontes: Resolucao n2 14/2013 do CNAS (Brasil, 2013a) e Censo Suas (Brasil, 2015a; 2015b; 2016p).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Em relagio as metas estipuladas em 2013, na protegio especial, uma das prio-
ridades ¢ a expansao dos Creas nas metrépoles e nos municipios de pequeno porte 2.
No entanto, entre 2015 e 2016, houve um aumento muito timido na quantidade
desses equipamentos, comprometendo o alcance das metas.”

71. A média é obtida dividindo a meta do quadriénio (2014-2017) pela quantidade de anos.
72. A respeito dos municipios de Porte 1, ndo foram estabelecidas metas de expanséo.
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Os Centros POP, equipamentos destinados ao atendimento especifico de pessoas
em situagao de rua, apesar de terem aumentado em vinte unidades em 2015 em relagio
ao ano anterior, passando de 215 para 235 equipamentos, em 20106, apresentaram
uma redugio de cinco equipamentos, tendo sido declarados no Censo Suas 2016
apenas 230. Ou seja, este equipamento, que vinha apresentando uma trajetéria de
expansio nos ultimos anos,” apresentou uma queda no niimero de equipamentos
justamente em um momento de crise econdmica, no qual aumenta a possibilidade
de incremento do contingente de populagio em situagio de rua.

Portanto, apesar de ter ocorrido um crescimento gradativo da expansio da rede de
servigos e equipamentos do Suas desde a promulgacao da PNAS, em 2016, é possivel
observar uma interrupgio na linha que se mostrava crescente nos anos anteriores, ainda
que em ritmo reduzido, crescendo abaixo das metas estabelecidas para o quadriénio
2014-2017. Tal fato pode ter relagio com uma série de eventos, em especial o quadro
econdmico recessivo que sinalizou queda de 1%, em termos reais — quando comparado
a0 ano anterior (2015) — na dotagio autorizada para a cobertura dos gastos no Ambito
do MDS.”* Esse cendrio pode ser agravado diante da aprovagao do Novo Regime
Fiscal que estabelece um ajuste fiscal de longo prazo, determinando o congelamento
das despesas primdrias da Unido nos patamares de 2016, o que poderd ocasionar
uma perda em valores reais, nos préximos vinte anos, da ordem de R$ 868 bilhdes,
conforme mencionado na secio 2 deste capitulo. Medida que levard ao encolhimento
da cobertura e A reducio da efetividade da Politica de Assisténcia Social.”

4.5.2 Servicos de acolhimento da PSE

Os servigos de acolhimento sio medidas de alta complexidade que visam garantir
protecio integral a individuos e familias em situagio de risco pessoal e social, com
vinculos familiares rompidos ou extremamente fragilizados, por meio de servicos
que garantam o acolhimento individualizado,” o fortalecimento dos vinculos
familiares e comunitdrio e o desenvolvimento da autonomia das pessoas atendidas.

De acordo com os dados do Censo Suas 2016, do total de 125.423 pessoas aco-
lhidas nesse mesmo ano, aproximadamente 26% (32.852) eram criangas e adolescentes
(até 21 anos) e 48% (60.648) eram pessoas idosas na faixa de 60 anos ou mais’ (tabela 2).

73. Esse crescimento foi menor quando comparado aos anos anteriores, que apresentaram aumento bastante significativo:
15 entre 2011 e 2012 (variacao de 16,7%); 26 entre 2012 e 2013 (variacao de 24,8%); e 84 entre 2013 e 2014
(variagdo de 64,1%).

74.Ver nota técnica do Ipea O novo regime fiscal e suas implicacées para a Politica Nacional de Assisténcia Social no
Brasil (Paiva et al., 2016).

75. Estudo realizado por pesquisadoras da Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea, baseado em anélises
projetivas de dois cendrios, sendo um referente ao financiamento atual da Politica Nacional de Assisténcia Social (cendrio
base), e outro de acordo com a alteracdo proposta (cenario NRF) para o periodo 2017-2036 (Paiva et al., 2016).

76. Artigo 100 do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), inciso V, incluido pela Lei n® 12.010, de 2009.

77. Utilizou-se o termo “aproximadamente” porque a tabela indica o publico principal que foi atendido naquela
instituicao. Ou seja, apesar de o publico principal atendido ser crianca e adolescente, por exemplo, pode ser que haja
algum idoso atendido naquele ambiente.
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Em relagio as unidades, a maior parte delas atenderam, principalmente, criangas e
adolescentes (52%), seguida por aquelas que atenderam, principalmente, pessoas
idosas (29%). Ou seja, embora grande parte das unidades de acolhimento tenham
como publico principal as criangas e adolescentes, o maior contingente de pessoas
acolhidas ¢ o de pessoas idosas, o que pode ter relagdo com a capacidade estrutural
dessas unidades, somado as orientagoes técnicas para cada um dos servigos.”®

TABELA 2
Numero de unidades e total de pessoas acolhidas por tipo de publico atendido
(2016)
Total de unidades Total de pessoas acolhidas
Publico atendido
Quantidade % Quantidade %
Criangas e adolescentes 2.998 52 32.852 26
Jovens egressos de servicos de acolhimento 27 0 204 0
Exclusivamente criancas/adolescentes com deficiéncia 35 1 808 1
Exclusivamente adultos com deficiéncia 258 4 4.688 4
Adultos e familias 705 12 25512 20
Mulheres em situacdo de violéncia 91 2 7 1
Pessoas idosas 1.667 29 60.648 48
Total 5.781 100 125.423 100

Fonte: Censo Suas 2016 (Brasil, 2016p).
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Obs.: Questionario respondido entre outubro e dezembro de 2016.

Para criangas e adolescentes, hd uma série de orientagdes™ e parimetros que
visam adequar o atendimento aos principios do Estatuto da Crianca e do Adolescente,
como a garantia do direito & convivéncia familiar e comunitdria, a excepcionalidade
e a provisoriedade da medida de afastamento das criangas e dos adolescentes de suas
familias, conforme analisado em publica¢des anteriores a este periédico.

78. No caso de criangas e adolescentes, as unidades podem ser de tipo residencial ou institucional, sendo a primeira
capaz de acolher até dez pessoas e a segunda capaz de abrigar grupos de vinte. No caso de idosos, as unidades seguem
0 mesmo padréo, podendo ser residencial ou institucional, porém, ndo hé indicacdo de capacidade méaxima para o
acolhimento nas unidades de tipo institucional, sendo recomendado até quatro idosos por quarto.

79. O Estatuto da Crianca e do Adolescente estabeleceu um limite de dois anos para a permanéncia nos programas
de acolhimento institucional. Além disso, afirmou principios que devem ser sequidos pelas entidades que oferecem o
acolhimento familiar ou institucional, como: a preservacao dos vinculos familiares e promocéo da reintegracéo familiar;
integracdo em familia substituta, apenas quando esgotados os recursos de manutencéo na familia natural ou extensa;
o atendimento personalizado e em pequenos grupos e o desenvolvimento de atividades em regime de coeducagao;
0 ndo desmembramento de grupos de irmdos; evitar, sempre que possivel, a transferéncia para outras entidades de
criangas e adolescentes abrigados; a participacdo na vida da comunidade local; preparacdo gradativa para o desligamento;
a participacdo de pessoas da comunidade no processo educativo. Posteriormente, esses principios foram mais bem
especificados no documento Orientaces técnicas: servicos de acolhimento para criancas e adolescentes.
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A respeito da excepcionalidade e provisoriedade da medida de afastamento,
observa-se um elevado indice de retorno de criancas e adolescentes para a familia de
origem. Segundo os dados do Censo Suas de 2016, 19.631 criangas e adolescentes
retornaram as suas familias de origem ao longo de 2016, o que corresponde a 59%
do total de criancas e adolescentes acolhidos em 2015.% Além disso, outras 5.255,
ou seja, 16% do total, foram encaminhados a familias substitutas mediante reinte-
gracio e 4.593 (14%) foram encaminhados a familias substitutas mediante ado¢o.*!
Isso significa que cerca de 89% das criancas e dos adolescentes dos servigos de aco-
lhimento tiveram seus direitos & convivéncia familiar e comunitdria restituidos, quer
seja pelo retorno 4 familia de origem, seja pelo encaminhamento a familia substituta
por meio do mecanismo de adogao. No entanto, se faz necessdrio ampliar o acesso
a servigos de fortalecimento de vinculos e de beneficios sociais para que as familias
consigam superar as condigoes de vulnerabilidade e reduzir os riscos de retorno dessas
criangas e adolescentes a situagao de acolhimento institucional.

Dentre as metas pactuadas para a gestao municipal em 2013, estd o reordena-
mento de 100% das entidades socioassistenciais. Esse reordenamento prevé uma série
de adequagdes para o acolhimento de criangas e adolescentes. Entre essas, destacam-se
a ndo separagio de grupos de irmao e a ndo especializagio das instituigdes por sexo ou
faixa de idade muito restrita, que podem criar dificuldade para acolher grupos familiares.
Entretanto, segundo o Censo Suas 2016, das 2.998 unidades de acolhimento de criangas
e adolescentes, 13,5% (406) ainda possuem critérios de sexo para admissao e 50,8%
(1.481) possuem algum critério de idade para admissao, o que dificulta a adequagio ao
principio de coeducagio previsto no ECA.

Entre as inadequagdes mais preocupantes estao as entidades que nunca
acolhem grupos de irméaos ou com vinculos de parentesco, cerca de 5% (152)
das entidades. Além disso, ainda existe um grupo de 72 (4,2%) entidades
de acolhimento que nao permitem visitas, o que nao contribui para o for-
talecimento de vinculos da crianga com pessoas de sua familia extensiva.
Sobre o tempo de permanéncia nas instituigoes, das 33.137 criangas e ado-
lescentes acolhidos em 2015, 23,3% (7.714) estavam h4 mais de dois anos
na entidade e 1,2% (399) nao tinham informagio sobre o tempo, apesar
de a legislagao estabelecer o mdximo de dois anos para a institucionaliza-
¢ao. Dessa forma, os dados indicam que, apesar dos importantes avang¢os no

80. De acordo com o Censo Suas 2015, cujo questionario foi respondido pelas unidades de acolhimento entre outubro
e dezembro do mesmo ano, existiam 33.187 criancas e adolescentes acolhidos naguele momento.

81. Conforme disposto no ECA, a colocacdo em familia substituta devera ocorrer mediante guarda, tutela ou adogdo,
independentemente da situacdo juridica da crianca ou do adolescente, nos termos da Lei n2 8.089. Em relagdo a adocdo,
trata-se de medida excepcional e irrevogavel, segundo o art. 39 da referida lej, e deve recorrer apenas quando esgotados
os recursos de manutencéo da crianca ou do adolescente na familia natural ou extensa, esta Ultima entendida para
além da unidade pais e filhos ou da unidade do casal, formada por parentes préximos com os quais a crianca ou o
adolescente convive e mantém vinculos de afinidade e afetividade (Brasil, 1990).
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acolhimento das criancas e dos adolescentes em situacao de vinculos fami-
liares fragilizados, existem ainda situagoes graves de descumprimento dos
principios do ECA, e que ferem os direitos das criangas e dos adolescentes.
As dificuldades de adequacao e melhoria dos servigos de acolhimento sdo
diversas e complexas, pois estdo ligadas tanto a questdes do escasso finan-
ciamento governamental das institui¢oes de acolhimento quanto a questoes
culturais e histéricas® que perpassam a relagdo entre as entidades privadas e
o Estado brasileiro.

No caso do acolhimento voltado para idosos e pessoas com deficiéncia, hd
a preocupagido de integrar com o Beneficio de Prestagio Continuada. Do total
de idosos acolhidos, 20 mil (33%) eram beneficidrios do BPC e, entre as pessoas
acolhidas que apresentavam algum tipo de deficiéncia mental, fisica ou sensorial,
12.852 (43%) recebiam o BPC. Os dados indicam, dessa forma, a necessidade de
ampliar a busca ativa para identificar se os idosos ¢ as pessoas com deficiéncia em
situacdo de acolhimento sao também beneficidrios potenciais do BPC.

Entretanto, a atual conjuntura fiscal, na qual existe um teto de gastos estipulado
para as despesas primdrias® do governo federal para os préximos vinte anos, nao
favorece as agoes governamentais voltadas a garantia e expansio de direitos.

4.5.3 Entidades socioassistenciais e o Programa Aprimora-Rede

Para garantir a qualidade da oferta, o Conselho Nacional de Assisténcia Social publicou,
em 2014, a Resolugio n® 4,3 que instituiu o Programa Nacional de Aprimoramento da
Rede Socioassistencial Privada do Suas (Aprimora Rede). O Cadastramento Nacional
das Entidades de Assisténcia Social (Cneas) deve contribuir para a qualificagao da
oferta de programas, servigos, projetos e beneficios socioassistenciais, ofertados por
estas entidades nos estados e municipios, além de utilizar as informagoes para subsidiar
estratégias de gestdo do Suas e melhorar a relacio entre o publico e o privado no
Ambito da Politica Nacional de Assisténcia Social.

O Aprimora-Rede, além de garantir a qualificacio, deve monitorar a rede de
servigos ofertados por entidades socioassistenciais nos estados e municipios, utili-
zando as informagoes para subsidiar estratégias de gestao do Suas e melhorar a relagio
entre o publico e o privado no 4mbito da Politica Nacional de Assisténcia Social.

82. A relacdo historica das entidades privadas com as politicas publicas no Brasil é marcada fortemente pela visdo
filantropica, que dificulta sua adequagao aos novos paradigmas da Politica Nacional de Assisténcia Social (Sposati, 2001).
83. A despesa priméria da Unido corresponde ao conjunto de gastos que possibilita a oferta de servicos publicos a
sociedade, deduzidas as despesas financeiras.

84. Resolucdo n° 4, de 11 de fevereiro de 2014. Institui o Programa Nacional de Aprimoramento da Rede Socioassistencial
Privada do Suas — aprimora a rede e aprova os critérios e procedimentos para incentivar a qualificacdo dos servios,
programas, projetos e beneficios socioassistenciais ofertados pelas entidades privadas no ambito do Suas (Brasil, 2014a).
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Os dados parciais da base atual do Cneas de 2015* indicam que existem 18.651
entidades socioassistenciais em 2.627 municipios brasileiros. Desse total, menos da
metade (43,6%) ou 8.149 concluiram o preenchimento do cadastro. As entidades
socioassistenciais, de acordo com os dados preliminares da base de cadastro, encontram-se
predominantemente no Sudeste, 52% (9.771), seguido da regiao Sul com 19,3%
(3.6106), regido Nordeste com 17,9% (3.345), Centro-Oeste com 6,3% (1.188) e
regido Norte com 3,9% (731).

A regiao Sudeste contém o maior nimero de entidades cadastradas, das quais
metade concluiu o cadastramento (49,9%), 4.889; enquanto a regido Sul estd com
52,8% do cadastramento concluido, 1.705; Nordeste com 75%, 854; Centro-Oeste com
58%, 468; e regido Norte com 67,7%, 236 (Brasil, 2014b). As ofertas que predominam
entre as entidades que finalizaram o cadastramento sio de: 7) servico de convivéncia e
fortalecimento de vinculos (SCFV), 33,3% (3.803); 72) agoes de assessoramento, defesa
e garantia de direitos, 24,7% (2.825); e #i7) servico de acolhimento institucional, 13,8%
(1.582), entre outros servicos.

Embora tenha havido avangos em relagao ao monitoramento da oferta e execugao
de servigos, programas e beneficios socioassistenciais pela rede privada do Suas, ainda é
significativo o desafio de conhecer a participacio das organizagées nao governamentais
(ONGs) na Politica de Assisténcia Social. Dele depende a formulagdo de estratégias
nacionais para o aprimoramento dos servigos.

4.6 Financiamento da politica de assisténcia: analise da execucao
orcamentaria entre 2014 e 2016

Esta secao destina-se a andlise da execugdo orcamentdria do Ministério do
Desenvolvimento Social, no periodo de 2014 a 2016, tendo como foco a Politica
de Assisténcia Social e de redugio de pobreza. A tabela 3 mostra como ¢é constituido
o orgamento do MDS, sendo os programas temdticos responsdveis por financiar
as politicas de assisténcia social, de seguranga alimentar, bem como as de inclusao
produtiva. Vale dizer que, em comum, estas politicas tém como objetivo a redu¢ao
das vulnerabilidades sociais.

Ainda que o objeto de andlise desta se¢ao seja a execugio de programas or¢amen-
tdrios referentes & Politica de Assisténcia Social e de redugio de pobreza, ou seja, referentes
4 consolidagio do Sistema Unico de Assisténcia Social (programa 2037 do orcamento) e
ao Programa Bolsa Familia (programa 2019 do orcamento), que serdo detalhados mais
adiante, é importante mostrar a trajetéria descendente de recursos referentes a outros

85. Apresentados no 18° Encontro Nacional do Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas).
86. Na edicdo anterior deste periddico, o periodo abordado compreendeu de 2011 a 2014, tendo como foco o Plano
Brasil Sem Miséria.
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programas importantes para a mitigagao das vulnerabilidades sociais, no periodo de 2014
22016, que estavam sob a gestdo do MDS. E o caso da redugiio expressiva de recursos
da politica de seguranca alimentar e da acdo referente  educagio bésica (recursos para
as creches — Brasil Carinhoso) sob gestao do MDS, classificadas no or¢camento como
despesas discriciondrias, CUjos recursos executados apresentaram, respectivamente,
queda de 68% e de 85% entre 2014 e 2016, em termos reais.”’

A tabela 3 mostra que do total de R$ 80,8 bilhoes executado pelo MDS
em 2016, 97,8% referem-se 4 Politica de Assisténcia Social e de reducio da
pobreza, sendo 62,6% referente a consolidagao do Suas e 34,7% da inclusao
social por meio do Bolsa Familia, Cadastro Unico e articulagio de politicas.®
A anilise desta tabela demonstra que o orgamento do MDS de 2016 nio conseguiu
sequer recuperar, em termos reais, os valores executados em 2014, perdendo
recursos da ordem de R$ 3,1 bilhées em relagio ao valor executado naquele ano.
A explicagio estd, principalmente, na queda de recursos (em termos reais) do
Programa Bolsa Familia (R$ 3,6 bilhées), bem como dos recursos da seguranga
alimentar (R$ 1,4 bilhao) e educacio de qualidade (R$ 818 milhées), conforme
mencionados anteriormente.

A tabela 3 também apresenta o comportamento das agdes destinadas a
consolidagio do Suas e a reducio da pobreza (PBF) ao longo de 2014 e 2016.
A trajetéria de queda do PBF que sai de R$ 31,7 bilhoes em 2014 para R$ 28 bilhoes
em 2016, em termos reais, é explicado, principalmente, pela queda no recurso de
transferéncia de renda, que tem dois motivos centrais: 7) a redu¢do da quantidade
de familias beneficiadas no final de 2016, devido a operacio pente fino;® e i7) a
auséncia de reajuste do valor do beneficio em 2015, que s6 ocorreu em junho de
2016, conforme relatado na segao referente ao Bolsa Familia.

87. 0 Programa 2069 — Seguranca Alimentar e Nutricional executou em 2014 R$ 2,2 bilhdes (em R$ de 2016), caindo
para R$ 698 milhdes em 2014, implicando reducdo de recursos destinados a construcdo de cisternas, ao programa
de aquisicdo de alimentos e a incluséo produtiva. O Programa Educacdo de Qualidade para Todos do MDS faz parte
da acdo Brasil Carinhoso, que incentiva a matricula de criancas de 0 a 48 meses, cuja familia é beneficiaria do Bolsa
Familia, em creches, e repassa aos municipios recursos por vaga preenchida. Em 2016, foram executados R$ 140 milhdes
neste programa, que representou uma reducdo de R$ 818 milhGes de recursos em relacdo a 2014, em termos reais.
88. Esses programas serao detalhados na tabela 4.

89. Em dezembro de 2014, o PBF beneficiou 14 milhdes de familias, em dezembro de 2015, 13,9 milhdes, e a partir de
novembro de 2016, 0 niimero de familias caiu para o patamar de 13,5 milhdes, deixando de alcancar a meta estabelecida
no PPA 2016-2019, estabelecida em 13,8 milhdes de familias.
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TABELA 3
Despesa executada pelo MDS em programas e a¢des relacionados estritamente a
Politica de Assisténcia Social (2014-2016)

(Em RS de 2016, deflacionados pelo IPCA médio)

Xli

Programas do MDS?

2014

2015

Variagao
2016 (%)
2015/2014

Variagao
(%)
2016/2015

Programas
tematicos

Programa
de gestao

Operacoes
especiais

Total

2037 — Consolidacao
do Sistema Unico de
Assisténcia Social
(Suas)

2019 - Inclusdo social
por meio do Bolsa
Familia, do Cadastro
Unico e da articulacio
de politicas sociais

2069 — Seguranca
alimentar e nutricional

2030 — Educagao
basica (2014 e 2015)/
2080 - educacdo de
qualidade para todos
(2016)

2012 — Fortalecimento
e dinamizagdo da
agricultura familiar’

2062 — Promocdo dos
direitos de criangas e
adolescentes?

2122 — Programa de
Gestdo e Manutengao
do Ministério do
Desenvolvimento
Social e Combate a
Fome

0089 — Previdéncia de
inativos e pensionistas
da Unido

0901 — Operacdes
especiais: cumprimento
de sentencas judiciais

0909 - Operacoes
especiais: outros
encargos especiais

47.813.202.675,91

31.678.539.147,72

2.165.847.942,14

958.029.430,34

7.539.879,74

270.443.566,79

1.006.310.369,19

122.316,03

83.900.035.327,85

48.086.890.275,99

29.880.706.532,30

966.646.904,18

455.507.638,17

5.726.279,12

231.710.140,12

956.503.781,74

133.229,18

80.583.824.780,78

50.584.100.814,10 0,6

28.062.818.097,77 5,7

693.028.031,76 -55,4

140.006.248,93 -52,5

68.877.048,84

203.157.262,17 143

183.000,00

1.032.407.192,33 -4,9

131.322,38 89

80.784.709.018,28 -4,0

5,2

-6,1

-100,0

-12,3

7.9

0,2

Fonte: Siga Brasil.
Elaboracao: Disoc/Ipea.
Notas: 'Em 2014, foram consideradas as acdes 0561 — RMV Idoso + 0573 — BPC Idoso. A partir de 2015, estas acoes se
transformaram na acdo 00H5 — BPC + RMV Idoso.
2Em 2014, foram consideradas as acdes 0565 — RMV PcD + 0575 — BPC PcD. A partir de 2015, estas agdes se trans-
formaram na agdo 00IN — BPC + RMV PcD.
3 De acordo com o Manual Técnico do Orcamento de 2016, o PPA de 2016-2019 ira contemplar os programas tematicos
e 0s programas de gestdo, manutencao e servicos ao Estado, sendo o primeiro referente acdo governamental referente
aentrega de bens e servicos a sociedade e o segundo referente as acées destinadas ao apoio, a gestao e a manutengao
da atuacdo governamental. Todavia, na LOA, ha alguns programas que ndo constam no PPA, que sdo os programas
compostos exclusivamente por operagdes especiais.
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Em relacio ao Sistema Unico de Assisténcia Social, chamam atencio dois
fatores: 7) o crescimento timido dos recursos destinados ao BPC Idoso; e #) a reducio,
em termos reais, do financiamento dos servigos de protegao social. A andlise da
evolugio da quantidade de beneficios ativos no periodo de 2011 a 2016 do Boletim
BPC MDS, mostra que 2015 foi 0 ano com menor taxa de crescimento, tanto do
BPC PcD quanto do BPC Idoso, provavelmente em decorréncia da greve do INSS
que ocorreu nesse ano. Entretanto, em termos or¢amentdrios, observou-se um
comportamento no montante destinado ao BPC Idoso e BPC PcD bem distintos
entre si: enquanto os recursos destinados ao BPC Idoso apresentaram uma queda
de 4,4% em 2015 em relagio a 2014, os recursos do BPC PcD apresentaram uma
taxa de crescimento expressiva nesse mesmo ano, a maior observada nesse periodo.
Uma possivel explicagao seria o pagamento de valores retroativos via agdes civis
publicas e judicializagdes nesse ano para beneficidrios do BPC PcD.

GRAFICO 1
Evolucao da taxa de crescimento anual da despesa (em termos reais) e quantidade
de BPC ativos, por tipo de publico do BPC (2012-2016)

(Em %)
1A — Despesa com BPC 1B — Quantidade de beneficios
% 7, q 2
10.0% Despesa com BPC 0% Quantidade de Beneficios
8,0% 6,0%
6,0% 5,6% 6,1% 5,0% - 49%
4,8%
2,0% - 2,0%
2,0% 3,0% - 3,0%
0,0% 20%
2013/2012 2014 /2013 015 / 201 2016 /2015
-2,0% 10% 4
o greve do INSS
-4,0%
- -4,4% 0,0% : -
-6,0% - 2013 /2012 2014/ 2013 2015/ 2014 2016/ 2015
~—4—BPC-Idoso  —#— BPC - PcD ~—4—BPC - Idoso == BPC - PcD

Fontes: Siga Brasil e Boletim Estatistico do Beneficio de Prestacdo Continuada da Assisténcia Social.

Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Obs.: Figura reproduzida em baixa resolugéo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude das
condicdes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Em relagio a redugio do financiamento dos servicos de protecio social bésica,
cabe ressaltar que os recursos destinados aos Cras em 2016 foram inferiores, em
termos reais, aos recursos destinados a esta mesma acio em 2013, tendo superado
os recursos de 2012 em apenas 6%. A mesma situagio de reducio de despesa
aconteceu com os servicos de protecio especial, tal como sinalizado na se¢ao sobre
este assunto: os recursos aplicados em 2016 sio um pouco inferiores aos de 2013
(tabela 4). Ou seja, as despesas discriciondrias referentes ao Suas, que considera as
agoes referentes a prestagio de servigos da protecdo bdsica e especial, dentre outros,
e exclui a despesa com o BPC, apresentaram uma redugio de quase 20% em 2016
em relacio a 2014, quando analisamos a despesa executada.
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TABELA 4

xliii

Evolucdo da despesa executada com servicos de protecdo social basica e especial

(2011-2016)

(Em RS, deflacionados pelo IPCA médio)

Ano Servicos PSB Servicos PSE
2011 1.282,37 506,23
2012 1.414,14 640,65
2013 1.638,36 786,01
2014 1.805,13 855,89
2015 1.579,65 791,61
2016 1.499,08 767,47

Fonte: Siga Brasil.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Portanto, se no periodo mencionado (2014-2016) ja era preocupante o cendrio
que se desenhava diante da crise econémica em relagio ao financiamento das poli-
ticas de prote¢do social no Ambito do MDS, com o advento do Novo Regime
Fiscal, esta situagio tende a se agravar e a se consolidar. A andlise dos recursos da
dotacio autorizada de 2017, registrados na tabela 5, aponta para um desfinancia-
mento, agora em termos correntes, das despesas destinadas a financiar os Cras e os
Creas, por exemplo: a dotagao autorizada para os servigos de protegao social bésico
(acao 2A60) em 2017 foi de R$ 1,272 bilhao, contra a execucio de R$ 1,499 bilhao
em 2016; e a protecio social especial apresentou como dotagao autorizada em 2017

R$ 650 milhoes, ao invés de R$ 833 milhoes executados em 2016 (tabela 3).

TABELA 5

Despesa executada (2016) e dotacao autorizada (2017) pelo MDS em programas e
acoes relacionados estritamente a Politica de Assisténcia Social (2016-2017)

(Em RS correntes)

Programas e aces

Despesa executada
(2016)

Dotacdo autorizada
(2017)

1) Consolidacéo do Sistema Unico de Assisténcia Social (Suas)

50.584.100.814,10

52.339.487.771,00

Protecao Social Basica

BPC Idoso (acdo 00H5)

49.574.011.053,97
21.040.401.864,58

51.252.370.617,00
21.701.688.907,00

BPC PcD (agdo 00IN) 26.929.980.488,53 28.171.866.365,00
Servicos de Protecdo Social Bésica (agao 2A60) 1.499.082.593,00 1.272.023.105,00
Estruturacdo da rede de servicos PSB (acdo 2B30) 50.070.958,64 45.206.216,00
Acbes complementares — Acessuas (acdo 20V5) - 4.894.438,00
Processamento de dados BPC — Dataprev (acdo 2583) 47.640.854,00 49.378.825,00
Avaliacdo e operacionalizacdo BPC (agdo 2589) 6.834.295,22 7.312.761,00
(Continua)

90. O fechamento deste texto ocorreu em outubro de 2017, portanto o valor autorizado ora apresentado, extraido no dia 24 de
outubro de 2017, podera apresentar certas diferengas em relagdo ao valor autorizado para 2017, quando do fechamento do ano.
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(Continuagéo)

Programas e acdes

Despesa executada

Dotacdo autorizada

(2016) (2017)
Protecéo Social Especial 833.380.796,00 650.935.916,00
Servicos de PSE de média complexidade (agdo 2A65) 488.842.102,00 376.022.448,00
Servicos de PSE de alta complexidade (acdo 2A69) 278.625.423,00 209.357.047,00

Estruturagdo da rede de servicos PSE (acdo 2B31)
Funcionamento dos conselhos de assisténcia social (acao 8249)
IGD-Suas (acdo 8893)

Aepeti (agdo 8662)

Desenvolvimento na primeira infancia — Crianca Feliz (acdo 217M)

65.913.271,00
2.012.440,35
170.000.873,78
4.695.650,00

65.556.421,00
6.852.214,00
111.323.913,00
3.604.993,00
314.400.118,00

Despesas obrigatérias Suas (BPC)

47.970.382.353,11

49.873.555.272,00

Despesas discricionarias Suas (Total Suas — BPC)

2.613.718.460,99

2.465.932.499,00

2) Bolsa Familia
Transferéncia de renda (acdo 8442)
IGD-Bolsa (acdo 8446)
Cadastro Unico (acdo 6414)
Disseminacao de informagGes do cadastro e BF (acdo 20IT)
Aquisicdo de insumos para prevencdo e protecéo (acao 216k)

Promogdo da inclusdo prod. de familias sit. pobreza (agao 20GG)

28.062.818.097,77
27.491.590.000,00
455.000.000,00
19.394.707,77
14.633.390,00
82.200.000,00

29.815.065.509,00
29.272.690.000,00
473.000.000,00
19.160.354,00
10.215.155,00

40.000.000,00

Fonte: Siga Brasil.
Obs.: Dotacdo autorizada de 2017: extraido em 24 out. 2017.

Chama atengao, na tabela 5, o valor aportado para o novo programa criado
pelo ministro Osmar Terra, o Crianga Feliz, no valor de R$ 314 milhoes em 2017.
Este programa, que foi detalhado na segao 4.4 deste capitulo, parece ter sido criado
com recursos que no ano anterior financiavam os demais servicos da protegio
social. Assim, se considerarmos os recursos dos servicos de protecio social basica
e especial (agdo 2A60, 2A65 e 2A69) e o IGD Suas (agao 8893), percebe-se um
deslocamento de recursos aportados nestas a¢des para o Programa Crianca Feliz,
tendo o conjunto das primeiras agoes perdido R$ 468 milhoes em 2017 em relagao
22016. Ou seja, o Crianga Feliz, se nao for acomodado de forma integrada com as
demais agoes da protegao social, tem potencial para desestruturar a consolidagao e
expansao dos servicos existentes, uma vez que disputa recursos com estes, podendo
ser tao prejudicial quanto a restri¢do de recursos imposto pelo NRE Além disso,
nao se pode deixar de observar que a0 mesmo tempo em que este programa ganha
forca na politica de assisténcia,” reforcando a importancia do papel de cuidado em
casa que recai principalmente sobre as mulheres, os recursos do MDS referentes as
creches do Brasil Carinhoso vio minguando, o que dificulta ainda mais a inser¢ao
deste(a) cuidador(a) no mercado de trabalho.

91. Néo so6 por ser “marca de governo” como pelo aumento expressivo de recursos deste programa previsto na Ploa
2018, que sera abordada na préxima edicéo deste periodico.
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Esses dados apontam para uma possivel desestruturagao dos servicos de
protecio social que conjugada aos cendrios de corte de familias do Programa Bolsa
Familia, vistos ao longo de 2017, tenderd a aumentar a vulnerabilidade dos usudrios
e beneficidrios do Suas. Ou seja, os pontos apresentados evidenciam a primeira
hipétese apresentada por Paiva ez al. (2016),”* de que os possiveis constrangimentos
provocados pelo NRF afetariam as despesas discriciondrias do MDS, como os
servicos socioassistenciais.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Desde 2016, apds o processo de impedimento da presidente Dilma Rousseff,
transformagdes no cendrio politico indicavam mudangas de prioridades da gestao
Michel Temer, com importante repercussio para o sistema de protecio social
brasileiro. O ajuste fiscal, embora presente na agenda da gestio Dilma, ganha
maior intensidade, culminando na aprovagio de um Novo Regime Fiscal para os
préximos vinte anos. Este novo regime atinge diretamente o financiamento das
politicas sociais, abrindo caminho para uma série de reformas.

Nesse contexto, a Politica de Assisténcia Social também passa por significativas
alteracoes. Estas ocorreram sobretudo no campo dos beneficios assistenciais, respon-
sdveis pela maior parte do orcamento da drea e, particularmente, no caso do PBE
alvo de crescentes questionamentos por parte de alguns segmentos da sociedade.
[lustram o novo contexto, o endurecimento de regras de acesso, a intensificacio de
agoes fiscalizatérias na esfera administrativa dos beneficios e, no caso especifico do
BPC, a proposi¢ao de elevacio da idade de acesso e redugio do valor do beneficio.

Em que pese a clara associagao entre as mudancas propostas e o objetivo
de contencido de gastos na drea social, a austeridade fiscal nao é o tnico deter-
minante dos novos rumos impingidos aos beneficios assistenciais, uma vez que
outros argumentos comparecem nos discursos oficiais. Suspeitas morais sobre
os beneficidrios também parecem conduzir as mudancas pautadas por crescente
preocupacio com recebimentos indevidos, desvios e fraudes e sua repercussao na
gestao dos beneficios que, no caso do BPC, conduziu a adogao de procedimento
questiondvel de averiguagio.

Mesmo entre os beneficidrios “merecedores”, prevalece a ideia de protegio publica
restrita, perceptivel tanto na proposta de redugio do valor do BPC quanto no discurso
do MDS sobre a necessidade de “oportunizar” a saida do Programa Bolsa Familia.
Particularmente com relagao ao PBE a nova gestao aponta uma inflexdo significa-
tiva na concep¢do do programa, que tem priorizado a correcio de erros de inclusio
(identificagdo de irregularidades, combate a fraudes) ao invés da corregio dos erros de

92. Mencionado na segdo 2 deste capitulo.
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exclusao (por meio da estratégia de busca ativa). Assim, além dos declarados objetivos
fiscais, uma interpretagio reducionista sobre o papel do Estado na protecio social diante
dos contextos de vulnerabilidade e pobreza também parecem conduzir as alteragoes
efetivadas na esfera administrativa ou propostas ao Legislativo.

Nesse contexto de restricdo da protegao social publica em face da vulnera-
bilidade social, o langamento de um novo programa (Crianga Feliz) focado na
visitagio de familias de baixa renda suscita dividas sobre sua efetiva eficiéncia.
Em um contexto de diminuigio da responsabilizagao publica e estatal frente as
situagdes de vulnerabilidade social, tais iniciativas tendem a focar em aspectos
comportamentais e na maior responsabilizagio da familia. Esta expectativa se
reforga com a imperiosidade da busca por portas de saida para beneficidrios do PBF
e com a fragilizagao de outras politicas sociais, sinalizadas com o desfinanciamento.

Por fim, é importante lembrar os possiveis impactos da reforma previdencidria
sobre a Politica de Assisténcia Social. Caso aprovada, a PEC n° 287/2016 promoverd
o endurecimento das regras para acesso aos beneficios previdencidrios, bem como
para acesso ao BPC. Por causa das caracteristicas do mercado de trabalho brasileiro,
espera-se como resultado um aumento da desprote¢io, com empobrecimento da
populagao idosa e uma ampliagao da vulnerabilidade das familias com idosos.
Tal contexto impactard tanto a demanda por beneficios assistenciais quanto o
conjunto de servicos ofertados pelo Sistema Unico de Assisténcia Social.
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NOTAS METODOLOGICAS

As definigoes e abordagens metodoldgicas necessdrias 4 compreensao das tabelas
apresentadas no Anexo Estatistico sao descritas a seguir.

Renda Mensal Vitalicia (RMV): beneficio monetdrio mensal, criado em
1974, destinado a idosos de 70 anos de idade ou mais e a invdlidos. Os candi-
datos ao beneficio teriam de comprovar nio poder prover seu préprio sustento.
Outra condi¢do para concessdo era que os candidatos tivessem realizado pelo
menos doze contribuigbes mensais a Previdéncia Social em algum momento da
sua trajetdria. Dessa forma, o beneficio excluia portadores de deficiéncia congénita
e pessoas de trajetdria laboral informal. O valor do beneficio era de 1/2 saldrio
minimo (SM) antes da Constitui¢ao de 1988, subindo a 1 SM a partir de entio.
Em fins de 1995, esgotou-se o prazo para novas solicitacoes de RMV.

Beneficio de prestagao continuada (BPC): beneficio concedido a partir de 1996
em substituicao 2 Renda Mensal Vitalicia. Consiste da garantia de 1 SM mensal
para idosos de 65 anos de idade ou mais, e para pessoas portadoras de deficiéncia,
cujas familias possuissem renda per capita no méximo igual a 1/4 do SM vigente.
O primeiro limite de idade para acesso ao BPC foi fixado em 70 anos. Em 1998,
ele foi reduzido para 67 anos e, com o advento do Estatuto do Idoso, em 2003,
este limite foi novamente alterado, entdo para 65 anos. O beneficio nio requer
contribuigio prévia. Seu pagamento ¢ efetuado por meio da rede da Previdéncia
Social. A gestdo do programa, no entanto, ¢ da Assisténcia Social.

Servigos Assistenciais Continuados (SACs): até 2004, os SACs eram atividades
de amparo continuadas a infincia e & adolescéncia, bem como a pessoas portadoras
de deficiéncia e a idosos — 60 anos ou mais — em situacio de vulnerabilidade e
risco. Apds a aprovagao da nova Politica Nacional de Assisténcia Social (Pnas),
estes servigos passaram a fazer parte da Prote¢ao Social Bésica e da Prote¢ao Social
Especial — de média e alta complexidade — que integram o Sistema Unico de
Assisténcia Social. Correspondem a diversas modalidades de atendimento, que vao
desde acolhimento integral — como no caso de asilos e orfanatos — até atividades
de apoio a integragio dos beneficidrios na sociedade. O governo federal participa
do financiamento destas atividades, havendo a necessidade de contrapartidas dos
estados e municipios. As a¢oes sio executadas comumente por meio de parcerias,
seja por organizagdes governamentais, seja por nao governamentais.

Projetos de enfrentamento da pobreza: sao a¢des com o cardter de investimento
econdmico e social nos grupos vulneraveis, que lhes permitem acumular recursos
monetdrios e ndo monetdrios suficientes para elevagio do seu padrio de vida, por
exemplo, programas de apoio a atividades produtivas.

Programa de Erradica¢do do Trabalho Infantil (Peti): langado em 1996,
pelo governo federal, o Peti foi integrado ao Programa Bolsa Familia em 2006
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e visa combater o trabalho infantil no pais. O programa oferece uma transferéncia
mensal em dinheiro (bolsa) as familias com criangas de 7 a 14 anos de idade em
situagdo de trabalho, desde que elas frequentem a escola e participem das atividades
socioeducativas oferecidas fora da sala de aula (jornada ampliada).

Propor¢io da populagao dentro dos critérios de renda fixados para acesso
aos servigos da assisténcia social: porcentagem de pessoas com 6 anos de idade
ou menos, bem como de 7 a 14 anos, de 15 a 17 anos, de 15 a 24 anos, idosos
com 60 a 64 anos e 65 anos ou mais, em situacio de caréncia — renda domiciliar
per capita inferior a 1/4 e a 1/2 SM —, por cor/raga, grandes regioes e total nacional.

Utilizou-se renda domiciliar per capita em lugar de renda familiar per capita.
O domicilio enquanto unidade de referéncia e andlise, conforme as pesquisas
mencionadas, permite captar de forma mais transparente os processos de reparticao
da renda entre pessoas.

A tabela 5.2 foi elaborada apresentando a populagio com renda domiciliar
per capita (RDPC) abaixo de 1/4 ¢ 1/2 SM. O valor de 1/4 SM estd previsto
na Loas como critério de acesso aos BPCs, nas suas variantes BPC-Idoso e
BPC-Pessoa com Deficiéncia. O valor de 1/2 SM tem se consolidado como referéncia
nos programas de assisténcia social ao longo do tempo: foi adotado como critério
de acesso para os primeiros programas de transferéncia de renda (Peti, Projeto
Agente Jovem, Auxilio-Gds) e ¢ a linha de corte observada pelo Cadastro Unico.
Este instrumento coleta dados e informacées sociais, e cadastra as familias com
renda mensal per capita de até 1/2 SM, com o objetivo de analisar suas principais
necessidades e direciond-las ao acesso as politicas sociais a que tém direito.

Nota-se que os dados apresentados nessa tabela nao podem ser interpretados
como base para estimativa da populagio demandante. Isto porque, entre outras razoes,
a renda domiciliar per capita ali estimada para populagio de 65 anos ou mais depende
da composi¢ao da familia. Dessa forma, familias com membros idosos beneficidrios
do BPC ou mesmo da Previdéncia Social podem estar computadas na faixa de renda
inferior a 1/4 SM, em fun¢io dos respectivos tamanhos e rendas existentes.

As tabelas 5.3 e 5.4 referem-se ao trabalho infantil e juvenil e detalham a
condi¢do de atividade deste grupo: s6 trabalha, sé estuda, trabalha e estuda, ou
nio exerce nenhuma atividade, combinada com a varidvel classe de rendimento
médio mensal familiar per capita em SMs (tabela 5.3), com a varidvel faixa etdria
(tabela 5.4). O trabalho infantil e juvenil estd contemplado ainda com mais uma
tabela (5.5), que traz a distribui¢io percentual de ocupados com idade entre 10 e
17 anos por faixa de horas semanais trabalhadas.

A tabela 5.6 refere-se a taxa de escolarizagio das criancas de 0 a 6 anos
de idade segundo classes de rendimento mensal familiar per capita em SM, e
cor/raca, tendo como base os microdados da PNAD/IBGE.
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TABELAS'
5.1 Numero de beneficios continuados de Assisténcia Social (BPC e RMV) emitidos

em dezembro, segundo espécie do beneficio - Brasil e grandes regioes - 1995

22015

5.2 Populagio dentro dos critérios de renda fixados para acesso aos servigos da
Assisténcia Social, com Renda Domiciliar Per Capita (RDPC) menor ou
igual 1/4 e 1/2 saldrio minimo, segundo faixas etdrias selecionadas e raga ou
cor - Brasil e grandes regides - 1992 a 2015

5.3 Trabalho infantil e juvenil - Propor¢ao de pessoas entre 10 e 17 anos de idade
por condigao de atividade, segundo classes de rendimento médio mensal
domiciliar per capita em saldrio minimo e raca ou cor - Brasil e grandes

regioes - 1992 a 2015

5.4 Trabalho infantil e juvenil - Propor¢do de pessoas entre 10 e 17 anos de idade
por condigio de atividade, segundo faixas etdrias e raga ou cor - Brasil e grandes
regides - 1992 a 2015

5.5 Trabalho infantil e juvenil - Distribuigio percentual de ocupados com idade
entre 10 e 17 anos por faixa de horas trabalhadas semanais, segundo faixa etdria
e raga ou cor - Brasil e grandes regides - 1992 a 2015

5.6 Taxa de escolarizagdo liquida de criancas de 0 a 6 anos de idade, por grupos
de idade, segundo classes de rendimento médio mensal familiar per capita em
saldrio minimo e raga ou cor - Brasil e grandes regides - 1992 a 2015

1. Disponivel em: <http://www.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=31656&Itemid=9>.
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