CAPITULO 2

ASSISTENCIA SOCIAL

1 APRESENTACAO

Este capitulo analisa a politica de assisténcia social brasileira em 2017 e 2018,
num contexto histérico peculiar: em 2018, comemora-se trinta anos do texto
constitucional e, portanto, do reconhecimento da assisténcia social como direito,
um entre outros avangos para a cidadania social advindos da Constitui¢ao Federal de
1988 (CF/88). O fim de 2017 foi palco da XI Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social. Sob a coordenacgiao do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS)
e precedida por ampla mobilizagao nacional, essa conferéncia demonstrou que o
principio constitucional da participa¢ao social se consolidou na politica, ainda que
nem todas as suas deliberagdes sejam implementadas. Ao mesmo tempo, o Novo
Regime Fiscal (NRF), implantado pela Emenda Constitucional (EC) n°® 95/2016,
(Brasil, 2016) completou seu primeiro ano de vigéncia, sinalizando para o pro-
gressivo encolhimento do gasto social federal, com implicacoes significativas para
o desenvolvimento das politicas sociais no pais; entre elas, a de assisténcia social.

Considerando esses eventos, este capitulo analisa a politica de assisténcia social
em 2017 € 2018, sob uma perspectiva conjuntural, apresentadas nas segoes 2 e 3, e
histérica, tratada na secio 4. A secao 2 ird abordar, como fato relevante ocorrido em
2017, a realizagao da XI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, dando destaque
para a trajetdria recente das instincias e dos mecanismos de participagio e controle
social. A secdo 3 traz um enfoque conjuntural, que ird analisar os desdobramentos
das politicas de ajuste fiscal — em especial, o NRF — na politica de assisténcia entre
2017 ¢ 2018. Embora a narrativa seja conduzida pela lente orcamentdrio-financeira,
a abordagem nio prescinde do esforco de estabelecer conexdes com outros temas
relevantes a gestao da politica de assisténcia social. A se¢do 4 aborda, como tema
em destaque, os trinta anos da CF/1988, sob a perspectiva do seu significado para
a assisténcia social. Assim, analisa o desenvolvimento da politica e suas provisoes a
luz do marco constitucional, visando apresentar os desdobramentos institucionais
e politicos do reconhecimento da assisténcia como direito, seja em seu campo
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especifico de atuagao, seja na configuracio do sistema de protecio social brasileiro.
Por fim, as consideragoes finais apresentam um esfor¢o de sintese entre os eixos
analiticos que conduzem o texto e sinalizam para os principais desafios da politica
de assisténcia na atualidade.

2 PARTICIPACAO SOCIAL NO CONTEXTO DA XI CONFERENCIA NACIONAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL

Assim como em outras politicas ptblicas, no Sistema Unico de Assisténcia Social
(Suas), a participagio social se efetiva a partir de conselhos de composigio paritdria
entre governo e sociedade civil, instituidos nos trés niveis de governo, assim como
por meio de conferéncias periddicas, com a participacio dos diversos atores da
politica de assisténcia social. Por meio desses conselhos e dessas conferéncias,
usudrios, trabalhadores, entidades e organizagdes da assisténcia social, assim como
gestores dos trés niveis de governo, se organizam para participar do processo
decisério sobre a politica.

Enquanto trabalhadores ¢ entidades mantém base organizacional cuja atuagio
antecede e extrapola o funcionamento dos conselhos de assisténcia social, o segmento
dos usudrios comegou a se organizar apenas mais recentemente, em func¢io da
expansdo do controle social na gestio da politica. Como reflexo desta trajetéria
tardia de organizacdo, somente em 2017, realizou-se o I Encontro Nacional dos
Usudrios do Suas, com apoio do Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) e do
CNAS. Seu objetivo foi discutir a implementagao da Resolugio CNAS n° 11/2015,
que “caracteriza os usudrios, seus direitos e sua participagio na Politica Piblica de
Assisténcia Social e no Sistema Unico de Assisténcia Social”. Como produto do
encontro, foi divulgada a Carza de Brasilia, na qual os usudrios apresentaram suas
demandas e expectativas em torno do desenvolvimento da politica.!

Outro fruto desse encontro foi a cartilha Suas — Sistema vinico de Assisténcia
Social: “modo de usar” (CNAS, 2017). Elaborada pelo Conselho Nacional de
Assisténcia Social com base na Resolu¢io CNAS n° 11/2015. A cartilha apresenta
aos usudrios os beneficios, os servicos e os equipamentos da assisténcia social —
como os centro de referéncia da assisténcia social (Cras), os centros de referéncia
especializados de assisténcia social (Creas) e os centros de referéncia especializados
para populacio em situagao de rua (Centros POP), explicando o funcionamento de
cada um deles e as formas de acessd-los. De maneira lidica® e com texto amigdvel,
o documento também esclarece como se efetiva o controle social da politica por
meio dos conselhos e as formas de participa¢io dos usudrios nesse espago.

1. Entre as principais demandas dos usuarios, destacamos a qualidade e o respeito a diversidade na oferta dos servicos
socioassistenciais, a realizacdo de a¢es de qualificacdo dos(as) usuarios(as) e as edicdes anuais do Encontro Nacional
de Usuarios do Suas. Para mais detalhes, ver Carta de Brasilia (2017).

2. A cartilha foi ilustrada pelo cartunista Ziraldo.
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O ano de 2017 também abrigou outro marco importante para o controle
social da politica; qual seja, a realizagdo da XI Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social. Sob a responsabilidade do CNAS, esta conferéncia ¢ preparada, a cada dois
anos, a partir de conferéncias municipais e estaduais que formulam propostas para
a etapa nacional. Todo esse movimento conforma um processo privilegiado de
escuta e didlogo entre governo e sociedade sobre os rumos da politica.

Na assisténcia social, essa forma institucionalizada de participacio tem o objetivo
de avaliar a situagdo da politica e propor diretrizes para seu aperfeicoamento (art.
18, VI, da Lei n° 8.742/1993). Sobretudo a partir de 2003, quando se tornaram
mais regulares, tais conferéncias tém produzido deliberagdes construidas de forma
descentralizada e dialogada pelos principais atores da politica. Com o tema Garantia
de Direitos no Fortalecimento do Suas, a XI Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social realizou-se em dezembro de 2017 e organizou-se em quatro eixos,’ articulados
ao II Plano Decenal da Assisténcia Social (2016/2026). O processo de preparacio
contou com apoio do MDS e ampla participagao da sociedade e de representantes
governamentais; em especial, gestores, conselheiros, usudrios, trabalhadores, entidades
e representantes do Legislativo e do Judicidrio, bem como demais parceiros do Suas.

O que distinguiu a XI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social das ante-
riores foi o contexto peculiar em que ela ocorreu, caracterizado pela contrariedade
de boa parte dos seus atores quanto ao que consideraram ameacas ao Suas. O
descontentamento j4 havia sido sinalizado em 2016 pelo CNAS, por ocasido do
langamento do programa Crianga Feliz e das mudangas na gestao do Beneficio de
Prestacao Continuada (BPC),” mas tomou propor¢oes maiores durante as discussoes
acerca da alocagio insuficiente de recursos no Projeto de Lei Orcamentéria (Ploa)
para 2018 — tratado na subse¢do 3.1 deste texto), no contexto de implementacio

da EC n° 95/2016 (Brasil, 2016).

A articulacio entre diversas insatisfacoes, incluindo a de insuficiente debate nos
espagos de pactuagio (Comisao Integestores Tripartite — CIT) e deliberagao (CNAS)
da politica, levou os delegados(as)® da XI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social
a formular deliberacdes’ reativas as medidas que afetaram o Suas no periodo. Exemplo
disso é a deliberaio n° 1.2, alinea I', da conferéncia, que propée a revogacao do Decreto
n° 8.805/2016, o qual constrange o acesso aos beneficidrios introduzindo maior rigor
na concessao e manutengao do BPC. Outro exemplo estd na deliberagao n® 3.1, que

3. Eixo 1 — a protecdo social ndo contributiva e o principio da equidade como paradigma para a gestao dos direitos
socioassistenciais; eixo 2 — gestao democratica e controle social: o lugar da sociedade civil no Suas; eixo 3 — acesso as
segurangas socioassistenciais e a articulacdo entre servicos, beneficios e transferéncia de renda como garantias de direitos
socioassistenciais; e eixo 4 — a legislagdo como instrumento para uma gestdo de compromisso e corresponsabilidades
dos entes federativos para a garantia dos direitos socioassistenciais (Brasil, 2017).

4. Aprovado pela Resolucao CNAS n2 7/2016.

5. Esse assunto foi abordado na edicdo ne 25 de Politicas Sociais: acompanhamento e anélise.

6. Participantes das conferéncias com direito a voto.

7.As deliberages da XI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social foram publicadas na Resolugao CNAS ne 21/2017.
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pleiteia a desvinculagio imediata do programa Crianga Feliz do MDS e da politica
de assisténcia social, com devolugao integral dos recursos ao Fundo Nacional de
Assisténcia Social (FNAS). A deliberagao n® 1.3, por sua vez, demanda que o CNAS
postule ao Supremo Tribunal Federal (STF) a revogacio do corte orcamentirio do
Suas previsto para 2018. J4 a deliberagao 1.1, que extrapola o setor da assisténcia
social, propde a revogagio da Emenda Constitucional n® 95/2016 (Brasil, 2016),
responsdvel pelo congelamento do investimento publico na drea social. Ainda sobre
este tema, a deliberagio n°® 4.1 pleiteia a realizacdo de um referendo nacional como
forma de revogagio desta emenda.

Entre as deliberagoes da XI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social,
encontram-se também propostas no sentido de blindar a politica de assisténcia
social contra mudangas politicas e fiscais conjunturais. Neste sentido, pretende-
-se transformar o Programa Bolsa Familia (PBF) em um direito constitucional
(deliberagao n° 1.5.) e aprovar emenda constitucional que garanta a aplicacio de
pelo menos 1% da receita corrente liquida da Uniao no Suas (deliberagio n° 1.1).

Junto a essas deliberagoes, alocaram-se outras, jd recorrentes nas conferéncias
anteriores, relativas: a0 BPC (aumento do limite de renda per capita para 1/2 salério
minimo (SM) e redugio do limite de idade para 60 anos para concessao do beneficio
a0 idoso); aos recursos humanos (realizagio de concursos e capacitagées, ¢ efetivagio da
Mesa Nacional Permanente de Negociagio); ao controle social (fortalecer conselhos de
assisténcia social, bem como apoiar a organizagao de féruns de trabalhadores e usudrios
e organizagdes da sociedade civil); e & oferta de servicos e beneficios eventuais (garantir
e ampliar cofinanciamento, e assegurar percentual minimo da dotagio orcamentdria).

Interessante notar que vérias das deliberacoes referentes ao eixo 2, relativo a
gestio democrdtica e controle social, refletem um processo inacabado de consolidagao
da participagao social no Suas, na medida em que clamam pelo cumprimento de
Resolugoes do CNAS vigentes, mas cujas agoes ainda nao foram efetivadas.® Nesse
sentido, a deliberagao n° 2.3 pleiteia o fortalecimento da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) por meio de conselhos, féruns de usudrios e trabalhadores,
respeitando e fazendo cumprir suas decisoes.

Ainda no sentido de fazer valer os espagos institucionalizados e regulamentos
vigentes, destinou-se uma deliberagdo (n®4.3) — a Gnica “em cardter de urgéncia” —
solicitando a criagio de sangoes legais (perda de cargo, inelegibilidade, ressarcimento
aos cofres publicos) para o gestor que nao respeitar o marco legal do Suas. Esse
reforco reiterado no sentido do cumprimento de normativos vigentes demonstra

8.A deliberagdo n¢ 2.1 pede o cumprimento da Resolugdo CNAS n? 6/2016, que estabelece parametros para supervisao
técnica no Suas. A deliberagdo ne 3.3 pede o cumprimento da Resolugdo CNAS n2 269/2006 (Norma Operacional Bésica
de Recursos Humanos — NOB-RH) e das Resolugdes CNAS n= 17/2011 (sobre equipes de referéncia e categorias
profissionais essenciais ao Suas) e 9/2014 (que reconhece areas e ocupagdes profissionais relativas ao Suas).
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que, embora o Suas tenha avancado bastante em termos regulatérios, ainda nao
conseguiu plena consolidagio de sua institucionalidade enquanto politica de Estado.

Mesmo que algumas das deliberagoes da XI Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social nao constituam novidade na discussio da politica de assisténcia social —
tendo sido vocalizadas ou ganhado novas “leituras” de conferéncias nacionais
anteriores —, parte importante das deliberagdes é inteiramente nova, sobretudo
aquela manifestamente contrdria a medidas recentes no funcionamento da politica.
Essa tltima condigio distingue esta conferéncia das demais, na medida em que
materializa uma reagao de diversos atores em relagao as medidas percebidas como
ameacas 2 consolidaciao do Suas.’

Cabe, ainda, comentar sobre o tratamento dado as deliberacoes da XI Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social sobre a condugio da politica. Segundo o art. 2° do
seu regimento interno,'® 0 CNAS ¢ responsével por encaminhar as deliberacoes das
conferéncias aos 6rgios competentes e monitorar seus desdobramentos, de modo
a sensibilizar os atores envolvidos no processo decisério da politica. Inclusive, o
Regimento do CNAS destinou, no art. 8, inciso VI, uma comissao especifica para
essa finalidade (Comissao de Monitoramento das Deliberagoes das Conferéncias
Nacionais de Assisténcia Social). Contudo, no més seguinte a publicacio da Resolucio
CNAS n° 21, de 18 de dezembro de 2017, que deu publicidade as deliberagdes da
XTI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, o MDS solicitou manifestacio de sua
Consultoria Juridica (Conjur) indagando sobre: a natureza juridica dessas deliberacoes;
se havia hierarquia da Resolugao CNAS n° 21/2017 sobre as demais resolugoes
exaradas pelo CNAS; e se era apropriado o uso da denominacio deliberagies para se
referir as diretrizes votadas pelos delegados da referida conferéncia. Em seu parecer,'!
a Conjur/MDS considerou que as deliberacdes das conferéncias possuem natureza
juridica de proposicoes; que nao havia que se falar em hierarquia da Resolu¢ao CNAS
n° 21/2017 sobre as demais emanadas pelo CNAS; e que haveria uma incorregao
na referida resolugdo, na medida em que nao se tratam de deliberagoes, mas sim de
proposigoes. Em suma, o parecer ratifica o entendimento de que as conferéncias emitem
diretrizes que ndo necessariamente vinculam a condugio da politica.

9. 0 CNAS também se organizou durante 2017, de modo a influir no processo de formulacdo de medidas que, no seu
entendimento, ameacavam conquistas importantes no ambito da politica de assisténcia social. Para tanto, valeu-se de notas
de repudio, bem como promoveu articulagdes com parlamentares, participacdes em audiéncias publicas e mobilizagées
conjuntas com o Férum Nacional de Secretarios(as) de Estado de Assisténcia Social (Fonseas) e o Colegiado Nacional de
Gestores Municipais de Assisténcia Social (Congemas), tanto no sentido de excluir medidas restritivas ao BPC da Proposta de
Emenda a Constituicdo (PEC) ne 287/2016, no bojo da reforma da Previdéncia Social, quanto no de promover a recomposicao
orcamentaria da politica no processo de votagdo da Ploa 2018. Junto com outros fatores, estas acdes conseguiram de fato
influenciar o processo legislativo, de modo que as pretensdes do CNAS foram em grande parte alcancadas — as medidas
em relacdo ao BPC foram excluidas da proposta de reforma da previdéncia e o orcamento da assisténcia social para 2018
foi parcialmente recomposto.

10. Resolugdo CNAS n2 6/2011.

11. Parecer n¢ 077/2018/Conjur-MDS/CGU/AGU.
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A consulta do préprio MDS a respeito da validade dessas deliberagoes, logo
apés a realizagao dessa conferéncia, sinaliza alguma resisténcia em efetivé-las e
abre uma frente de tensio com o CNAS e as demais instancias de participagao
social. Ademais, jd na primeira reunido do conselho, em 2018, apés a realizagio
da XI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social no fim de 2017, verificamos a
rentncia do seu entio presidente, ocasido em que comunicou seu desligamento
nio s6 da presidéncia do 6rgao, mas também como conselheiro nacional.'
A rejei¢ao a implementagao do programa Crianga Feliz no 4mbito do Suas,
matéria de uma das deliberagées da conferéncia, tem se mantido enquanto
diretriz das deliberagoes do CNAS."® Os argumentos giram em torno do fato
de que o programa tem afinidade maior com os servigos e as agoes de satde
e suas equipes de satide da familia (ESFs), além de disputar recursos com os
servicos socioassistenciais e configurar relagoes de trabalho precdrias para seus
visitadores, enfraquecendo a institucionalidade da politica.

Como pode ser observado, as institui¢des e os atores envolvidos no processo
conferencial de 2017 demonstraram o vigor da experiéncia participativa que vem
atravessando a politica ptblica de assisténcia social e refor¢ando a construgao do
Suas. A mobilizagio do contraditério é fundamental para alinhar expectativas
e construir alternativas para problemas encontrados na condugio da politica.
Os embates verificados a partir de 2016 revelam que o CNAS e as conferéncias
permanecem como espacos privilegiados para vocalizacio de insatisfacoes de
diversas ordens por parte de trabalhadores, usudrios e rede privada. Em que pese
o cendrio nio tdo favordvel a implementagao das deliberagoes, ou proposigoes,
da XI Conferéncia Nacional de Assisténcia Social — em especial, aquelas que
questionam medidas recentes como o programa Crianga Feliz, restri¢oes na
concessdo/manuten¢io do BPC e vigéncia do Novo Regime Fiscal —, conside-
ramos importante registrar que a participagio social na politica de assisténcia
encontrou espago para se organizar e vocalizar seu descontentamento, assim
como propor medidas para garanti-la como um direito a quem dela necessitar.
Quanto a sua efetividade, no entanto, resta acompanhar as condicées de
mobilizagio do CNAS em torno destas deliberagoes e suas possibilidades de
influir no processo decisério da politica.

12. Conforme Comunicado do CNAS, de 8 de fevereiro de 2018. Disponivel em: <http://twixar.me/IGgn>.

13. Por ocasido da sua 267° Reunido, em agosto de 2018, os representantes da sociedade civil vetaram em bloco a
proposta de expansdo do publico para todas as gestantes e criangas registradas no Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico).
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3 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

Com a vigéncia da EC n® 95/2016 (Brasil, 2016), conhecida como emenda do
teto de gastos, instituiu-se o NRF no 4mbito da Unido, implicando congela-
mento da despesa priméria do governo federal nos patamares de 2016 por duas
décadas.” Estudos publicados pelo Ipea (Paiva ez al., 2016; Vieira e Benevides,
2016) sinalizaram, como resultado, a possibilidade de esvaziamento progressivo do
financiamento federal nas politicas de assisténcia, cultura, habitagao, entre outras
dreas sociais. Isto ocorreria porque os recursos de tais politicas, classificados como
despesas discriciondrias, sio mais facilmente afetados com esta medida do que

os chamados gastos obrigatérios, sendo o principal deles o gasto previdencidrio
(Paiva et al., 2016).'°

O objetivo desta segao é demonstrar como as politicas de austeridade fiscal —
que ji vém sendo adotadas desde 2015'” — impactaram os gastos com a politica de
assisténcia social em 2017 e no orcamento de 2018, considerando que, em tempos
de politicas de ajuste fiscal, a dinAmica das despesas primdrias se expressa numa
deterioragao das despesas discriciondrias, em razio da pressao das obrigatérias.
Desta forma, serd analisado o comportamento destas duas despesas no 4mbito do
MDS, tanto em 2017 (despesas pagas) quanto em 2018 (despesas autorizadas),
como reflexo das politicas de austeridade fiscal, seja referente ao teto de gastos ou
a meta de resultado primdrio.

Conclui-se que o impacto da politica de austeridade na dinAmica de com-
portamento dos gastos na drea da assisténcia foi percebido ja em 2017, quando
se observou um crescimento real de 1,9% das despesas obrigatérias desta politica
e uma queda real de 12% das suas despesas discriciondrias em rela¢io a 2016,
conforme serd demonstrado em seguida. Vale ressaltar que, como a EC n® 95/2016
(Brasil, 2016) ¢ recente, o ajuste fiscal ocorrido em 2017 respondeu & meta do
resultado primdrio, e nio ao teto de gastos, diferentemente do que ocorrerd com
o passar dos anos.'® A partir de 2019, o cumprimento do teto de gastos ird exigir
uma queda dos gastos discriciondrios abaixo do valor considerado minimo para o
funcionamento da méquina publica (Conceigao, Taiar e Lamucci, 2018).

14. As despesas sujeitas ao teto sdo constituidas pelas despesas pagas e restos a pagar (RPs) pagos no mesmo ano.
15. Com possibilidade de algum tipo de revisdo apenas apos dez anos, mediante lei complementar.

16. Ao mesmo tempo, o governo trabalha incessantemente em outra frente, que é aprovacao da reforma da previdéncia,
com o objetivo de conter a expansdo destes gastos obrigatérios.

17. Para mais detalhes, ver Orair e Gobetti (2017), Santos e Vieira (2018), De Bem (2018) e Guia... (2015).

18. Conforme registrado na apresentacédo desta publicacdo, a diferenca entre esses dois limites é que o teto imposto
pelo resultado primario esta condicionado a arrecadagdo. Ou seja, um aumento da arrecadagdo permite que as despesas
sejam aumentadas também. Isso n&o acontecera com o limite imposto pelo teto de gasto: um aumento na arrecadacéo
ndo permitira que as despesas primarias aumentem, se elas ja tiverem atingido o teto.
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3.1 0 ajuste fiscal no MDS em 2017
Em 2017, o teto fixado para os gastos do MDS foi de R$ 86,31 bilhées,” o que

representou um incremento nominal de 4,7% das despesas sujeitas ao teto em relagio
a 2016. Este crescimento foi superior aos 3% verificados no Poder Executivo, o
que ¢ explicado pela natureza obrigatéria da maior parte dos gastos do MDS. A
tabela 1 mostra que, em 2017, com relagio a 2016, as despesas obrigatérias — que
representaram, em média, 95% do gasto daquele ministério — apresentaram um
incremento nominal de 5,5%, enquanto as discriciondrias (5% do gasto) cairam
9,1%. Atualizando os valores pagos para 2017, estes percentuais corresponderam
a um crescimento de 1,9% e uma queda de 12,1%.

TABELA 1
Valor pago das despesas sujeitas ao teto do MDS (2016-2017)
(Em R$ milhdes)

2016 2016 2017 Variacdo 2017-2016 Composicdo do gasto

Despesa i
P R$ correntes  R$ de 2017 R$ correntes No(r;;ow;al F({De/:)‘ R$ 2016 (%) 2017 (%)
Obrigatoria 77.9817,21 80.674,89 82.242,68 55 1,9 1.567,79 94,6 95,3
Discricionaria 4.474,78 4.628,99 4.069,67 -9,1 -12,1 -559,32 54 4,7
Total 82.461,99 85.303,89 86.312,35 4,7 1,2 1.008,47 100,0 100,0

Fonte: Base de dados do STN. Acesso em: <http://twixar.me/wPrn>.
Elaboracdo: Diretoria de Estudos e Politicas Sociais (Disoc) do Ipea.
Obs.: 1. A classificacdo da despesa em financeira, priméria obrigatdria e primaria discricionaria obedecem a seguinte selecdo
na base de dados do painel do teto: resultado EOF = 0; resultado EOF = 1; resultado EOF = 2, 3, 6, 7.
2.0 MDS assistencial representa as despesas deste drgéo efetuadas nas unidades orcamentarias (UOs) 55101-MDS-ad-
ministracdo direta e 55901-FNAS.
3. Valor pago: inclui a despesa paga e 0s restos a pagar pagos no mesmo ano.
4.0 valor pago em 2016 foi atualizado para 2017 segundo o Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA) médio.

E importante fazermos uma observacio em relagio as despesas obrigatérias do
MDS, apresentadas nos sistemas utilizados para o acompanhamento do orcamento:
Siga Brasil*' e Painel do Teto. Entre as despesas consideradas como obrigatérias
do or¢amento,”” incluem-se o pagamento do BPC e do Bolsa Familia, além de

19. Foram consideradas apenas as unidades orcamentarias que faziam parte do MDS antes da Medida Provisdria (MP)
n2 726/2016 definir que as despesas com a previdéncia também ficariam no seu escopo. Desta forma, a analise de
informacdes sobre a assisténcia social esta baseada na UO 55101-MDS-administracdo direta e na UO 55901-FNAS,
que financiam a politica de assisténcia social, de seguranca alimentar e de incluséo produtiva.

20. Cabe ressaltar que o valor total de pagamentos realizados pelo MDS (assistencial), que corresponde as dotagdes de
despesas pagas e RPs pagos, foi de R$ 86,38 bilhdes em 2017. A diferenca de R$ 68,4 milhGes em relagdo as despesas
sujeitas ao teto corresponde as despesas financeiras (contribuicdo da Unido para a Previdéncia Social) e as despesas
decorrentes de créditos extraordinarios, que ndo devem ser consideradas no teto de gastos.

21. 0 Siga Brasil é um sistema de informagdes sobre orcamento publico federal, disponibilizado pelo Senado Federal,
que permite acesso amplo e facilitado aos dados do Sistema Integrado de Administracdo Financeira (Siafi) e a outras
bases de dados sobre planos e orcamentos publicos. O Painel do Teto de Gastos é um painel de visualizagdo do Tesouro
Nacional, no qual é possivel acompanhar a evolucdo das despesas primarias do governo central sujeitas ao limite anual
de gastos estabelecido pela Emenda Constitucional ne 95/2016 (Brasil, 2016) e o percentual de realizacdo desse limite
ao longo do ano.

22. Para captar essas informagdes, utilizou-se a variavel disponivel no Siga Brasil Resultado da Execucéo Or¢amentaria e
Financeira (RES-EOF), que classifica as despesas em financeiras (codigo: 0), primarias obrigatdrias (cddigo: 1) e primarias
discriciondrias (cédigos: 2, 3 e 6).


http://www.tesourotransparente.gov.br/ckan/dataset/despesas-e-transferencias-sujeitas-ao-teto-ec-n-95-2016
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despesas com pessoal do MDS e operagées de crédito. A principal caracteristica
das despesas obrigatdrias é de nao poderem ser objeto de contingenciamento ao
longo da execu¢io orgamentdria do ano. Desta forma, tendem a apresentar mais
alto nivel de execucio, quando comparadas a execugdo das despesas primdrias.

A tabela 2 mostra que o nivel de execugio das despesas obrigatérias em 2017
foi de 99,5%, enquanto o das discriciondrias foi de 77,1%. As despesas obrigatérias
do PBF e do BPC apresentaram o mesmo percentual de execugio or¢amentdria:
99,5% dos recursos autorizados foram liquidados. As despesas com servigos do
Suas (discriciondrias-FNAS), que representaram 2,4% da despesa liquidada em
2017, apresentaram um nivel de execugao de 89%, enquanto nas demais despesas
discriciondrias (0,7% do total) este nivel foi de 53%.

TABELA 2
Execucdo orcamentaria e financeira do MDS (2017)

Nivel de execugdo

Autori- Empe- Liquidado Pago (RS -
. : zado (R$  nhado (R$ G 901 orcamentdria

Rétulos de linha ih Ih iIh milhges —m08 —7-0o-———

mithoes miinoes mithoes correntes)  Liq./Aut.  Pago/Aut.

correntes)  correntes)  correntes) (%) (%)

Despesa financeira 8,99 8,52 8,52 8,52 94,8 94,8
55101 - MDSA - administracdo direta 8,99 8,52 8,52 8,52 94,8 94,8
2122 - Programa de Gestao e Manutencdo
do MDSA 8,99 8,52 8,52 8,52 94,8 94,8
Despesa primaria discricionaria 3.394,00 3.189,79 2.617,81 2.597,98 771 76,5
55101 - MDSA- administracdo direta 1.118,38 968,56 593,06 573,27 53,0 51,3
1049 - Acesso a alimentagao - - -
2012 - For‘raleqrpento e dinamizacdo da 64,17 54,13 0.48 0,48 08 08
agricultura familiar
2019 - Bolsa Familia (Cadastro Unico e cartas) 61,36 54,98 18,41 18,41 30,0 30,0
2037 - Consolidacdo do Suas (Crianca Feliz, 263,98 233,08 189,12 189,12 716 716
conselhos e IGD)
2061 - Previdéncia Social 22,09 20,40 20,18 20,18 91,3 91,3
2069 - Seguranca alimentar e nutricional 461,71 401,22 200,57 180,78 43,4 39,2
2080 - Educacdo de qualidade para todos 67,64 40,00 39,92 39,92 59,0 59,0
2122 - Programa de Gestdo e Manutengao 177,42 164,75 124,37 12437 70,1 70,1
do MDSA
55901 - Fundo Nacional de Assisténcia Social 2.275,62 2.221,23 2.024,76 2.024,72 89,0 89,0
2037 - Consolidacdo do Suas (servicos e IGD) 2.275,62 2.221,23 2.024,76 2.024,72 89,0 89,0
Despesa primdria obrigatoria 82.948,11  82.581,34  82.552,63  81.550,63 99,5 98,3
1) Desp. prim. obrigatoria - flexiveis 28.426,87  28.287,69  28.282,24  28.249,46 99,5 99,4
55101 - MDSA - administracdo direta 28.426,87  28.287,69  28.282,24  28.249,46 99,5 99,4

(Continua)
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(Continuacéo)

Autori- Empe- Liquidado Nivel de execugdo

Pago (RS orcamentéria

Rétulos de linha Zaclilc|>1~(R$ nhq?hq(R$ (IE% milhges —078 —7FF— ———

milhdes milhdes milhdes correntes)  Lig/Aut.  Pago/Aut.

correntes)  correntes)  correntes) (%) (%)

2019 - Bolsa Familia (transferencia de renda 2842687 288760 2828224  28.249,46 995 99,4
e 1GD Bolsa)
2) Desp. prim. obrigatdria - rigidas 54.521,25 54.293,65 54.270,39  53.301,17 99,5 97,8
55101 - MDSA - administracéo direta 99,17 98,29 97,57 97,48 99,5 99,4
0089_ - F_’rewdenuage inativos e 0,58 0.41 0.41 0.41 711 711
pensionistas da Unido
0909 - Operagolels especiais: outros 0,14 0,14 013 013 93,4 93,4
encargos especiais
2122 - Programa de Gest&o e Manutencéo 98,45 97,74 97,03 96,94 98,6 98,5
do MDSA
55901 - Fundo Nacional de Assisténcia Social ~ 54.422,08  54.195,37  54.172,82  53.203,69 99,5 97,8

0901 - Operacdes especiais: cumprimento

S 1.047,33 1.047,18  1.047,14  1.047,14 100,0 100,0
de sentencas judiciais

0909 - Operacdes especiais: outros encargos

- 3,51 - - - 0,0 0,0
especiais
2037 - Consolidagao do Suas (BPC) 53.371,24  53.148,18  53.125,68  52.156,55 99,5 97,7
MDS Assistencial — total 86.351,10 85.779,66 85.178,97 84.157,13 98,6 97,5

Fonte: Siga Brasil.

Elaboracao: Disoc/Ipea.

Obs.: 1. Para a anélise dos recursos alocados na assisténcia social em 2017, consideraram-se apenas as informacdes referentes
as unidades orcamentarias 55101-MDS-administracéo direta e 55901-FNAS, desconsiderando-se, portanto, as UOs
55201-Instituto Nacional do Seguro Social (INSS) e 55902-Fundo do Regime Geral de Previdéncia Social (FRGPS), que
foram incorporadas ao MDS em 2017.

2. Lei Orcamentaria Anual (LOA) 2017 — despesa execucao
3. MDSA = Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario.
4.1GD = Indice de Gestdo Descentralizada.

Cabe ainda destacar que, no dmbito das despesas obrigatérias da Unido, hd
diferentes “graus” de obrigagao. Em um extremo, estdo direitos subjetivos garantidos
na Constitui¢do — por exemplo, saldrios de servidores, transferéncias a estados e
municipios (Fundo de Participagao dos Municipios — FPM e Fundo de Participagio
dos Estados e do Distrito Federal — FPE), aposentadorias e pensoes; no outro
extremo, a legislagio infraconstitucional, cujas regras de acesso e valores nao podem
ser modificadas, a ndo ser por mudanga legislativa. Essas despesas devem ser previstas
na Lei de Diretrizes Or¢amentdrias (LDO) e na Lei Or¢amentdria Anual e nao
podem ser objeto de programacio financeira (contingenciamento); isto é, o Executivo
nio tem como evitar ou retardar o pagamento. Uma situagio diferente concerne a
programas nos quais a legislagao reserva ao Executivo alguma discricionariedade na
definicdo das regras de acesso e no niimero de pessoas atendidas — mas, uma vez que
estes parimetros sejam estabelecidos, a despesa também é considerada obrigatéria
ao longo do processo de execugio do orgamento. Este é o caso, por exemplo, do
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Programa Bolsa Familia. Na prética, isso significa que hd graus de liberdade variados
para o Executivo cortar despesas obrigatérias, dependendo do item.

Dessa forma, para rever despesas com previdéncia e BPC, por exemplo, o
governo deve empreender uma reforma — neste caso especifico, constitucional — que
deverd passar pelo crivo do Congresso Nacional. Em relagio ao Bolsa Familia, se o
governo pretende fazer uma revisao deste gasto, pode fazé-lo de forma bem mais
simples, por alteragao na LDO, determinando a redu¢ao do gasto no ano seguinte,
com a queda da meta de familias beneficiadas ou a nao concessio de reajuste do
valor do beneficio. Ou seja, a revisao do BPC depende de reforma constitucional,
enquanto a revisio de despesas do PBF depende da meta estabelecida na LDO,
que pode ser alterada anualmente.

Assim, em tempos de ajuste fiscal em que a principal varidvel de acomodagao
se traduz na redugio de despesas, é importante distinguir as despesas obrigatérias
rigidas — por exemplo, BPC — das flexiveis — como é o caso do PBE Tal distingao
é relevante porque, diante da escassez de recursos, o Bolsa Familia provavelmente
serd pressionado pelas despesas obrigatdrias rigidas.”® Isso é o que apontam as
informagées sobre o valor pago referente as despesas obrigatérias na tabela 3, que
incluem RPs pagos: em 2017, enquanto os gastos com o BPC apresentaram um
incremento real de 4,4% em relagao a 2016, o gasto obrigatério com a transfe-
réncia de renda do Bolsa Familia caiu 2,6%, quando o pagamento deste beneficio
passou de R$ 28,5 bilhoes para R$ 27,7 bilhées, em termos reais. Dessa forma, a
participacdo da transferéncia de renda no montante de despesas obrigatérias do
MDS foi reduzida de 36% para 34%, entre 2016 e 2017.

TABELA 3
Despesas obrigatorias do MDS: valores pagos' (2016-2017)
(Em R$ milhdes de 2017)

Valor pago (despesa paga + RP pago)

Despesas obrigatdrias Var 2016 2017
2016 2017 (0/)' Var. (R$) Part. Part.
° (%) (%)

1) Consolidacdo do Suas 50.534,30  52.772,46 4,4 2.238,16 63 64
BPC Idoso 22.152,07  23.002,65 3,8 850,58 27 28
BPC PcD 28.382,23  29.769,81 49 1.387,57 35 36

2) Bolsa Familia 28.996,73  28.325,24 2,3 -671,49 36 34
Transferéncia de renda 28.486,78  27.749,91 -2,6 -736,88 35 34
Serv. de apoio a gestdo descentralizada 509,95 575,33 12,8 65.38 1 1
(IGD Bolsa)

(Continua)

23. Atitulo de ilustracdo, a edicdo anterior deste periddico (Polfticas Sociais: acompanhamento e andlise n® 25) assinalou
que, no ambito da discusséo do orcamento de 2016, o relator da Comissao de Orcamento propds, diversas vezes, o corte
de R$ 10 bilhGes de recursos do Bolsa Familia. A tentativa foi frustrada mediante a presséo da Comissé&o de Seguridade
Social, que aprovou uma mocao de repudio contra este corte e garantiu na Ploa de 2016 a previsao da totalidade de
recursos necessarios a manutencdo do PBF.
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(Continuagéo)
Valor pago (despesa paga + RP pago)

Despesas obrigatdrias Var. 2016 2017

2016 2017 (%) Var. (R$) Part. Part.

(%) (%)
3) Gestdo e manutencdo do MDS 76,62 96,99 26,6 20,37 0 0
Desp. com pessoal (ativo Unido) 70,99 90,39 273 19,41 0 0
Auxilios (alim., médico, pré-escolar e funeral) 5,63 6,60 17,2 0,97 0 0
4) Operag0es especiais 1.067,11 1.047,58 -1.8 -19,54 1 1
Sentencas judiciais 1.066,98 1.047,44 -1,8 -19,54 1 1
Beneficios e pensdes indenizatorias 0,14 0,14 -0,2 -0,00 0 0
5) Aposentadorias e pensdes da Unido 0,13 0,41 2276 0,29 0 0
Total executado pelo MDS 80.674,89  82.242,68 1,9 156779 100 100

Fonte: Siga Brasil.

Elaboragao: Disoc/Ipea.

Nota: ' As informacdes acerca dos valores pagos de 2017, que incluem restos a pagar de outros exercicios pagos nesse ano,
e sdo importantes para a verificacdo do cumprimento do teto da EC n® 95/2016 (Brasil, 2016), ndo destoam muito das
despesas pagas, que séo referentes ao pagamento de recursos do mesmo ano, uma vez que estas correspondem quase
que integralmente ao valor pago no ano (98%, em 2016, e 99%, em 2017) das despesas obrigatérias. Isto porque este
tipo de despesa ndo gera um montante expressivo de restos a pagar, dada a natureza de sua despesa. Esta informagao
vai de encontro ao alto nivel de execucdo orcamentaria. Ressalta-se que, em 2017, 99% dos valores pagos pelo MDS
corresponderam as despesas pagas. Os RPs foram irrisorios.

Obs.: 1. Para a andlise dos recursos alocados na assisténcia social em 2017, consideraram-se apenas as informacdes referentes
as unidades orcamentarias 55101-MDS — administracdo direta e 55901 — FNAS, desconsiderando-se, portanto, as UOs
55201-INSS e 55902-FRGPS, que foram incorporadas ao MDS em 2017.

2. LOA 2017: despesa execucao.
3. PcD = Pessoa com deficiéncia.

Um fator que justifica a queda do gasto real com o Programa Bolsa Familia
diz respeito a decisao do governo de nio o reajustar em 2017. O tltimo reajuste
concedido ao Bolsa Familia havia sido em julho de 2016, quando se estabeleceu o
valor de R$ 85,00 para a extrema pobreza. Desde entao, esse valor vem perdendo
seu poder de compra, o que também contribuiu para a queda real do gasto com
transferéncia de renda.

Alids, a indefinicao de periodos e critérios para reajuste historicamente
prejudica a manutencio da eficicia do PBF no alivio da pobreza. Entre julho de
2009 e marco de 2014, praticamente por cinco anos, as linhas de pobreza do
Bolsa Familia nao foram objeto de reajuste. Contudo, a criagdo e a expansio do
Beneficio de Superagao da Pobreza Extrema (BSP),** em 2012 e 2013, propiciou
ao programa a elevagio expressiva do valor médio do beneficio, ampliando sua
eficicia no combate da extrema pobreza: este valor passou de R$ 95,00, antes

24. 0 BSP é um beneficio do PBF pago aquelas familias que, mesmo apés a recepcao de outros beneficios financeiros
do programa, se mantém abaixo da linha de extrema pobreza (R$ 85,00, em 2017, e R$ 89,00, em 2018). O beneficio é
calculado caso a caso, pois seu valor equivale ao necessario para que cada pessoa da familia supere a extrema pobreza.
Ver Lei n® 10.836/2003, art 29, inciso V.
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do BSP, para R$ 152,00, quando esse beneficio foi expandido para todos os
beneficidrios (Paiva, Falcio e Bartholo, 2013). Mas o achatamento das linhas
definidoras de pobreza e extrema pobreza, derivado da falta de reajustes regu-
lares, gerou uma diminui¢io do publico potencialmente elegivel. A titulo de
exemplo, se atualizdssemos a linha de extrema pobreza anualmente pelo IPCA,
desde que foi fixada em R$ 70,00 (julho de 2009), seu valor deveria estar em
cerca de R$ 110,00 em dezembro de 2017, estando a linha de pobreza préxima
a R$ 220,00. Diante de limites impostos pelo resultado primério e pelo teto
de gastos, a recomposicao dos valores adotados para definir o publico do Bolsa
Familia ficard cada vez mais dificil.

Odutra explicagao para essa queda estd na redugao da quantidade média mensal
de familias que receberam o Bolsa Familia em 2016 ¢ 2017, demonstrada no
gréfico 1. Apesar de ter havido um aumento do nimero de familias beneficiadas
em dezembro de 2017, comparativamente a0 mesmo més de 2016, a média mensal
de familias recebendo os beneficios do programa passou de 13.838.720, em 2016,
para 13.469.672, em 2017. O grifico 1 mostra o comportamento mensal do
nimero de familias recebendo os beneficios do Bolsa Familia nesse periodo. A
comparacao dos dois anos aponta que, até outubro de 2017, invariavelmente,
a quantidade mensal de familias beneficiadas em 2017 foi inferior aos mesmos
meses de 2016.

Chama atengéo, no gréfico 1, entre maio e julho de 2017, a queda no
ndimero de familias atendidas, principalmente no tltimo més, quando o niimero
de familias beneficidrias caiu para 12,74 milhoes, praticamente 1 milhao de
familias a menos do que a média verificada para 2016. Em julho de 2017, o
MDS optou por nio fazer a inclusio de familias, repondo as vagas existentes
com familias ainda a espera do beneficio (Com redugio..., 2017). A repercussio
desta justificativa foi sobremaneira negativa para o governo federal, fazendo com
que o ministério voltasse atrds na politica de nao reposi¢io de beneficios. Assim,
no més seguinte, a reposi¢ao voltou a acontecer e o lema “manter a fila do Bolsa
Familia zerada” passou a fazer parte do discurso do governo federal.
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GRAFICO 1
Quantidade de familias beneficiadas mensalmente pelo Programa Bolsa Familia
(2016-2017)
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Fonte: Matriz de informacdes sociais do MDS. Acesso em: jun. 2018.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

E preciso recordar que a “fila zerada” do Bolsa Familia estd vinculada a uma
inovagio da gestao do programa, incluindo concordancia dos dados do Cadastro Unico
com outros registros administrativos antes da habilitacao da familia ao programa.
A edicdo anterior deste periddico afirmou que

uma série desses cruzamentos de verificacio de inconsisténcias no Cadastro Unico,
prevista para ocorrer em 2017, foi antecipada para 2016, assim como foi implementado
o batimento prévio 2 habilitacio de novos beneficidrios, isto é, antes da entrada no
programa (Ipea, 2018).

Tais batimentos prévios, que se iniciaram na gestdo Temer, sdo feitos com bases
atuais dos demais registros e sao justificados como forma de evitar erros de inclusio
no Bolsa Familia.

Embora esse batimento prévio dialogue com a necessidade de aprimoramento
da gestao do PBE pode-se ponderar dois aspectos quanto ao desenho e 2 implemen-
tagao desse procedimento. O primeiro é a necessidade de se conhecer previamente
a qualidade das informagdes de cada uma das bases, bem como a existéncia de
possiveis defasagens temporais, especialmente por se tratar de familias com forte
volatilidade de renda — isto ¢, cujos rendimentos variam expressivamente em curtos
periodos (Soares, 2009). Considerando o primeiro aspecto e para minimizar erros
de exclusio, um segundo aspecto ¢é a necessidade de entrar em contato com o
cidadao para dirimir possiveis inconsisténcias entre as bases de dados do governo,
antes de impedir seu acesso ao beneficio. Para manter os ganhos do batimento
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de bases de dados prévio a habilitacdo do beneficio e evitar injusticas, que, em
momentos de baixa ciclica da economia, podem ser expressivas para a populagao
mais vulnerdvel diante do alto grau de informalidade e da rotatividade no mercado
de trabalho, seria necessdrio comunicar rapidamente cada familia identificada com
inconsisténcia cadastral, permitindo-lhe atualizar seu cadastro e acessar o beneficio,
quando cabivel.

BOX 1
Erros relacionados a focalizacdo em um programa social

Erros de inclusdo e de exclusdo sdo problemas de focalizacdo em um programa social.

Erros de inclusdo: o programa inclui pessoas ou familias que ndo deveriam fazer parte dele, pois ndo cumprem os
critérios de seleco.

Erros de exclusdo: o programa deixa de selecionar pessoas ou familias que deveriam ser selecionadas, pois cumprem
os critérios para participagéo.

No caso do Bolsa Familia, hé erros de inclusdo se familias com renda per capita superior a estabelecida recebem
o beneficio e ha erros de exclusdo se familias extremamente pobres ou pobres com filhos entre 0 e 17 anos ndo
s&o selecionadas para o programa.

Elaboracdo: Disoc/Ipea.

As ocorréncias citadas anteriormente sobre o PBF nos levam a trés reflexées. Primeiro,
de que a amplitude e a solidez do programa, que atende a praticamente um quarto da
populagio brasileira, relativamente o protegem de estratégias de cortes abruptos — os
custos politicos envolvidos em tais estratégias sio expressivamente elevados. Contudo, um
segundo aspecto é que fragilidades institucional-normativas facilitam ag6es restritivas em
tempos de austeridade. Como apontado na edi¢io anterior deste periodico, o PBF seguird
vulnerdvel a cortes progressivos até que tenha fixados, em lei, critérios e periodicidade
de reajuste nos valores das linhas de pobreza e de seus beneficios. Terceiro que, mesmo
estando preservado pela LDO, o orcamento de beneficios do PBF e a qualidade da gestao
do programa dependem de que existam recursos suficientes em agbes orcamentdrias
discriciondrias, como ¢ o caso daquelas necessdrias ao estabelecimento de contato com
os beneficidrios. A escassez de recursos para atividades de gestao do programa pode
implicar queda de sua qualidade e, inclusive, a flexibilizagao do principio de respeito e
reforco a cidadania dos mais pobres, que historicamente o caracterizou.

Em relagao a0 BPC, observou-se um comportamento diferente do Bolsa Familia.
O incremento de seu gasto obrigatério em 2017 correspondeu ao pagamento de 4,55
milhées de beneficios,” que significou um aumento de 3,13% em relagio & quantidade
de beneficios pagos em 2016 (4,41 milhées),” conforme aponta o grafico 2. Este
aumento s6 foi possivel devido a obrigatoriedade constitucional do gasto, uma vez
que o governo nio conseguiu votar a proposta original da reforma da previdéncia,
que ampliaria a idade minima de acesso a0 BPC e desvincularia o valor do beneficio

25. Posicao em dezembro de 2017.
26. Posicdo em dezembro de 2016.
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a0 SM, tal como havia sido proposto. Ou seja, o0 BPC, por ser categoria de despesa
obrigatdria constitucional, pressionou as despesas discriciondrias em 2017 com o
limite imposto pelo resultado primdrio.

Apesar disso, o incremento anual de beneficios pagos em 2017 foi menor que
o observado em 2016 (3,98%).”” De acordo com o relatério de gestao da Secretaria
Nacional de Assisténcia Social (SNAS), uma das explicagoes para este comportamento
foi a greve de servidores do INSS, que ocorreu em 2015. Nesse ano, parte importante
das concessoes® de beneficios foi represada, provocando um crescimento atipico em
2016, atribuido a normalizagio do atendimento. De todo modo, independentemente
da greve de 2015, existe uma clara tendéncia de queda do ritmo de crescimento do
estoque de beneficios, que vai na contramio de fatores que poderiam aumentar a
demanda por este beneficio, como o envelhecimento populacional e a expectativa
de aumento da pobreza diante do contexto de crise econémica em 2017. De acordo
com a SNAS (Brasil, 2018), tal tendéncia decorre do aumento do tempo médio de
concessao em razio de menor disponibilidade de profissionais do INSS. Ou seja, diante
da redugio do quadro de funciondrios do érgao, o tempo de andlise do requerimento
e seu posterior deferimento tém aumentado cada vez mais.

GRAFICO 2

Taxa de crescimento da quantidade de BPC, por tipo (2013-2017)
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Fonte: Matriz de informacdes sociais do MDS. Acesso em: jun. 2018.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.

27. Esse percentual de 3,98% corresponde a taxa de crescimento da quantidade de beneficios pagos entre dezembro
de 2015, que foi de R$ 4,24 milhdes, e dezembro de 2016, de R$ 4,41 milhdes.

28. As concessdes de beneficios referem-se aos “novos entrantes” no sistema de seguridade social. Ou seja, um
beneficio é concedido quando o requerimento apresentado pelo segurado, ou seus dependentes, junto a Previdéncia
Social, é analisado, deferido, desde que o requerente preencha todos os requisitos necessarios a espécie do beneficio
solicitado, e liberado para pagamento.
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Em relago as despesas discriciondrias, os valores pagos, que incluem os pagamentos
de restos a pagar, apresentaram uma queda real de 12,5% em 2017, no que concerne
ao ano anterior” (tabela 4). Este comportamento foi motivado, principalmente, pela
queda de 35,8% dos RPs pagos, que em 2016 tiveram grande participagao (quase 50%
do total) na composigio dos valores pagos. Nesse contexto, o pagamento das despesas
discriciondrias do préprio ano — excluidos os RPs de anos anteriores — apresentou
um aumento real de 10,3%, o que significou um incremento de R$ 241 milhées,
sendo os aumentos mais expressivos observados nos repasses referentes aos servigos
socioassistenciais (R$ 314 milhoes) e ao programa Crianga Feliz (R$ 174 milhées).
Entretanto, como era de se esperar, ocorreram redugdes importantes no pagamento de
empenhos do préprio ano de 2017: R$ 193 milhoes da seguranga alimentar (Programa
de Aquisi¢cio de Alimentos — PAA e cisternas) e R$ 105 milhoes do auxilio-creche do
Brasil Carinhoso,™ que foi criado em 2012 e incentiva os municipios a ampliar a oferta
de vagas em creches e a melhorar o atendimento, oferecendo mais recursos as prefeituras
por vaga ocupada por criangas entre 0 e 48 meses do Bolsa Familia.

TABELA 4
Despesas discricionarias do MDS: valores pagos (2016-2017)
(Em R$ milhdes de 2017)

Despesa paga (a) RP pago (b) Valor pago (c = a+b)
Despesas discricionarias Var, Var, Var,
2016 2017 (%) 2016 2017 (%) 2016 2017 (%)
1) Consolidacéo do SUAS 1.684,08 2.213,84 31,5 1.087,11 927,12 -14,7 2.771,19 3.140,96 13,3
Servicos 1.563,97 1.878,35 20,1 826,87 740,38 -10,5 2.390,84 2.618,73 9,5
Estruturacdo de redes 1485 013 991 7929 7360 7,2 9414 73,73 21,7
PSB e PSE
Crianca Feliz - 174,48 - - - - 174,48
6‘2%')" 3 organizac3o/gestao 47,49 10024 1111 13340 111,09 -167 180,89 211,33 1638
Operacionalizacdo do BPC 53,23 58,95 10,8 8,63 193 -77,7 61,86 60,88 -1,6
Aepeti 3,03 - -100,0 0,00 - -100,0 3,03 - -100,0
Acdes complem. do PSB 38,69 . 38,69
- Acessuas
Funcionamento dos conselhos 1,52 1,68 10,8 0,23 0,11 -513 1,75 1,79 2,5
2) Seguranga alimentar 374,33 180,78 -51,7 691,07 466,66 -32,5 1.06540 647,43 -39,2
Acesso a agua (cisternas) 87,98 23,78 -73,0 470,71 106,74 -77,3 558,70 130,52 -76,6

Aquisicdo e distrib. de

: 264,74 123,03 -53,5 178,33 31092 744 443,07 433,95 -2,1
alimentos (PAA)

Sisan 21,59 2,68 -87,6 2,27 13,93 5135 23,86 16,61 -30,4
Demais 0,02 31,28 39,76 35,07 39,78 66,35
(Continua)

29. A diferenca para as informacdes da tabela 2 refere-se aos R$ 20 milhdes do Programa Previdéncia Social, referente
ao funcionamento do Conselho de Recursos do Seguro Social, que ndo foram computados na tabela 4.

30. Em relagdo aos restos a pagar do Brasil Carinhoso, 0 montante pago em 2016 refere-se, basicamente, aos recursos
empenhados em 2015, uma vez que ndo houve repasse nesse ano para o Ministério da Educacdo (MEC). Isso explica
o valor alto de R$ 419 milhdes — em reais de 2017 — de pagamento de restos a pagar em 2016.
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(Continuacéo)

Despesa paga (a) RP pago (b) Valor pago (c = a+b)

Despesas discricionarias Var, Var, Var,

016 2017 0 2016 2017 g0 2016 2017 g
3) Educacéo de qualidade 144,83 3992 724 419,73 - -100,0 564,56 3992 -929
Creches do BF 144,83 3992 -724 419,73 - -100,0 564,56 3992 -929
4) Foralec. e dinamiz. da agricul 048 048 01 629 5754 -85 6338 5802 -85

tura familiar

Inclusdo produtiva rural 0,48 0,48 0,1 62,90 57,54 -85 63,38 58,02 -85
5) Bolsa Familia 23,51 18,41 21,7 15,82 10,17 -357 39,33 28,59 -27.3
Cadastro Unico 10,66 9,58 -10,1 6,28 9,77 556 16,94 19,35 14,2

Disseminagéo das informa-

. 12,86 879 -31,6 9,54 040 -958 22,40 9,19 -59,0
coes (cartas)
Inclusdo _produtiva BF . 0,04 0,04
(progredir)

6) Gestdo e manutengdo do MDS 109,11 124,37 14,0 16,01 10,21 -36,3 125,12 134,58 7,6
Admin. da unidade 91,83 104,26 13,5 11,35 9,21 -188 103,17 113,47 10,0
Ouvidoria 11,20 17,68 57,9 1,55 0,75 -51,4 12,75 18,44 44,6
Demais 6,08 2,43 3,12 0,24 9,20 2,67

Total executado pelo MDS 2.336,35 2.577,80 10,3 2.292,64 1.471,69 -35,8 4.628,99 4.049,50 -12,5

Fonte: Siga Brasil.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Obs.: 1. Para a andlise dos recursos alocados na assisténcia social em 2017, consideraram-se apenas as informagcGes referentes as
unidades orcamentarias 55101-MDS-administracdo direta e 55901-FNAS, desconsiderando-se, portanto, as UOs 5520-
INSS e 55902-FRGPS, que foram incorporadas ao MDS em 2017. Nesse ano, também foi desconsiderado o programa
2061-Previdéncia Social (20 milhdes), referente ao funcionamento do conselho de recursos do seguro social, uma vez
que esta ligado ao antigo Ministério da Previdéncia Social (MPS). Por fim, exclui-se o valor referente aos insumos estra-
tégicos do Bolsa Familia, uma vez que foram pagos com recurso extraordinario, e este ndo entra no computo do limite.
2.LOA 2017: despesa execucdo.
3. PSB = protecdo social basica.
4. PSE = protecdo social especial.
5. Sisan = Sistema Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional.

Apesar da queda no gasto com seguranga alimentar e creches, considerando ou
NA0 0s restos a pagar pagos, o crescimento de recursos para programas e servigos do
Suas em 2017 chamou atengio: os recursos pagos para os servicos da protegio social
bésica e especial apresentaram um incremento de 9,5%, quando se consideram os
RPs pagos, e de 20%, quando se consideram apenas as despesas pagas referentes
ao exercicio. Conforme mencionado anteriormente, a despesa paga concernente
aos servigos apresentou um incremento de R$ 314 milhoes em 2017 em relagio a

2016, passando de R$ 1,56 bilhao para R$ 1,88 bilhio, em termos reais.

Analisando tal crescimento, observa-se que as despesas pagas em 2017 que
foram empenhadas no préprio ano foram suficientes para atingir o patamar de
repasses para servigos socioassistenciais realizados em 2015 e 2016 (R$ 1,56 bilhao
nos dois anos), mas ficaram aquém da despesa paga em 2013, que foi de R$ 2,15
bilhées, e em 2014, que foi de R$ 2,05 bilhdes, conforme observado no gréfico 3.
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GRAFICO 3

Evolucdo da despesa paga com servicos do Suas: repasses estaduais e municipais
(2013-2017)

(Em R$ bilhdes de 2017)"
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Fonte: Siga Brasil.
Elaboracdo: Disoc/Ipea.
Nota: ' Valores atualizados pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA)
Obs.: 1. Despesa paga — ou seja, exclui RPs pagos dos servicos de PSB (agdo 2A60), dos servigos de PSE de média complexidade
(acdo 2A65) e dos servicos de PSE de alta complexidade (2A69).
2. Valores de 2017.
3. Figura reproduzida em baixa resolugdo e cujos leiaute e textos ndo puderam ser padronizados e revisados em virtude
das condigbes técnicas dos originais (nota do Editorial).

Ainda que nao tenha atingido os patamares de 2013 e 2014, esse aumento de
recursos para os servicos do Suas causa surpresa, tendo em vista o contexto de crise
observado em 2017. Entretanto, a andlise da execucio mensal dos recursos desse
ano aponta que este crescimento de recursos s6 foi possivel por causa do montante
pago em dezembro: do total de R$ 1,88 bilhdo de pagamentos realizados em 2017,
excluindo o pagamento de restos a pagar, 55% foram pagos apenas em dezembro.
Ou seja, até novembro desse ano, havia sido pago apenas 45% do montante total.
A compara¢io com a execugio mensal do pagamento destes servicos nos anos
anteriores evidencia que o comportamento de 2017 foi atipico. Nos anos anteriores,
no acumulado de janeiro a novembro, foram pagos 70% dos recursos, em 2013,

88%, em 2014, 90%, em 2015, e 74%, em 2016.

Além disso, o valor pago ao longo de 2017 também ficou abaixo do verificado
nos anos anteriores. Os repasses acumulados entre julho e novembro de 2017 foram
menores comparativamente aos verificados no mesmo periodo dos anos anteriores.
Por exemplo, no periodo acumulado de janeiro a agosto de 2017, foram transferidos
R$ 489 milhoes referentes aos servigos, enquanto, no mesmo periodo de 2013, 2014,
2015 e 2016, este montante chegou, em termos reais, a R$ 955 milhoes, R$ 1,27
bilhdo, R$ 781 milhées e R$ 750 milhées, respectivamente. Este comportamento do
valor dos repasses aquém do verificado nos anos anteriores se perpetuou até novembro,
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como demonstram os gréficos 4 e 5. Finalmente, em dezembro, o repasse foi de
R$ 1,03 bilhdo, o que fez o recurso pago no ano saltar de R$ 847 milhées para R$ 1,88
bilhdo. E importante notar que este crescimento verificado em dezembro de 2017 ndo
guarda semelhanca com qualquer outro ano apresentado e foi fundamental para que o
repasse referente aos servicos do Suas em 2017 fechasse com o crescimento de 20% em
relagio a 2016. Entretanto, vale ressaltar que o comportamento errdtico dos repasses
que cofinanciam os servicos, os quais se caracterizam por serem continuados, tem
grande potencial para desorganizar e desestruturar sua oferta nos entes subnacionais.

GRAFICO 4

Execucdo mensal do pagamento de servicos de protecao social do Suas (2013-2017)
4A — Participagdo do gasto acumulado no més no gasto anual
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Fonte: Siga Brasil

Elaboracdo: Disoc/Ipea.

Obs.: "Despesa paga — ou seja, exclui RPs pagos do servico de PSB (acdo 2A60), do servico de PSE de média complexidade
(acdo 2A65) e do servico de PSE de alta complexidade (2A69).
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A explicagdo para a trajetéria dos repasses em 2017 foi o descontingencia-
mento de R$ 7,5 bilhées do or¢amento de 2017, anunciado pelo governo em 17
de novembro de 2017, que foram distribuidos na semana seguinte aos 6rgaos do
Poder Executivo (R$ 7,4 bilhées) (Governo..., 2017). Para os servicos e programas
do Suas, este descontingenciamento atingiu o valor de R$ 500 milhoes, conforme
anudncio da secretdria da SNAS na abertura da XI Conferéncia Nacional de Assisténcia
Social, realizada em Brasilia, em 6 de dezembro de 2017 (Brasil, 2017b). Estes
recursos ajudaram a compor o pagamento de R$ 1 bilhdo em dezembro de 2017.

A andlise mensal dos pagamentos de recursos em 2017 destinados aos servigos
de protecio social do Suas demonstrou uma trajetéria aquém da observada em
relagio aos anos anteriores. Tal trajetdria despertou o receio de nio haver repasse
de recursos suficientes para estes servicos ao longo do ano e foi objeto de angtstia
de gestores municipais e estaduais. Os relatos que apareceram nas reunides da CIT
da assisténcia social®’ no decorrer do ano demonstram que foi constante o pleito
destes gestores pelo pagamento de recursos atrasados do préprio ano de 2017 e
longas foram as discussoes acerca da portaria que condicionava os repasses da Unido
ao saldo financeiro dos fundos municipais e estaduais.

Além do aumento de recursos referente aos servicos socioassistenciais, também
chamaram atengdo as despesas com o programa Crianga Feliz, criado na gestao do
ministro Osmar Terra, em 2017, que prevé visitas domiciliares as familias participantes
do Programa Bolsa Familia. Nesse ano, contou com o aporte de R$ 174 milhoes
(despesas pagas). Diferentemente da execugio financeira observada nos demais servigos,
o cronograma de desembolso deste programa nio se concentrou em dezembro: até
novembro de 2017, cerca de 71% dos recursos haviam sido pagos. Ou seja, apesar do
duro compromisso com a austeridade fiscal, o governo encontrou algum espago para
a acomodagio de programas em conformidade com suas prioridades.

3.2 0 ajuste fiscal em 2018: analise da Ploa 2018

A Ploa 2018 foi enviada pelo governo ao Congresso Nacional em 30 de agosto de
2017 e, excepcionalmente, reencaminhada com mudangas em 30 de outubro de
2017. A segunda versio da Ploa 2018 foi modificada devido ao ajuste da meta de
deficit primdrio, que passou de R$ 129 bilhées para R$ 159 bilhées, ajustando-se
a LDO revisada. A primeira versao da Ploa 2018 provocou diversas manifestagoes
por parte dos gestores municipais e estaduais da assisténcia social, bem como da
sociedade civil, uma vez que os recursos referentes as despesas discriciondrias do Suas

31. Os relatos podem ser observados nas atas da 1582, 1592 e 1602 Reunides da CIT. Disponivel em: <https://is.gd/25eN8L >.
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foram praticamente zerados.”> Apés dois meses de intensas discussoes e repercussoes
sobre este tema, os recursos da assisténcia social foram revistos na segunda versao.

Ainda que em 2017 os servigos socioassistenciais tenham conseguido algum folego
orcamentdrio, a perspectiva ¢ que o NRF imponha limites crescentes a continuidade
da politica. A andlise da Ploa 2018 sinaliza uma deterioracio dos recursos de servicos
do Suas e uma priorizagao do recém-criado Crianca Feliz, em detrimento dos demais
servigos socioassistenciais. No envio da Ploa de 2017, o Executivo destinou R$ 1,95
bilhao para estes servicos ¢ R$ 285 milhoes ao Crianga Feliz; em 2018, reduziu a
dotacdo dos servicos socioassistenciais em R$ 548 milhées, destinando R$ 1,40
bilhio, e aumentou a do Crianga Feliz em R$ 315 milhoes, que ficou com o aporte
de R$ 600 milhées na Ploa 2018. Ou seja, no conjunto de servigos do Suas e do
programa Crianga Feliz, os servigos representaram 87% deste total; em 2018, 70%.

GRAFICO 5
Dindmica das despesas discricionarias no MDSA: servicos socioassistenciais e
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Fonte: Siga Brasil (2017-2018). Acesso em: jan. 2019.
Elaboracao: Disoc/Ipea.

Como pode ser observado na tabela 5, a andlise da Ploa 2018 aponta para uma
drenagem dos recursos dos servigos socioassistenciais, que sio servicos continuados,
para o programa Crianga Feliz, que tem como objetivos:* promover o desenvolvimento
infantil da crianga em situagio de vulnerabilidade até os 6 anos de idade; fortalecer

32. Essa dotacdo apresentada foi fruto da adogdo de uma estratégia politica da secretaria da SNAS, que diante de uma
oferta de R$ 900 milhGes para os servicos Suas, optou por nao preencher o sistema que consolida as informacées do
Ploa, ficando a cargo entdo da Secretaria de Orcamento Federal (SOF).

33. Para mais informac@es, ver o link disponivel em: <http://twixar.me/sf31>.
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o vinculo afetivo e o papel das familias no cuidado, na protegao e na educagio das
criancas; estimular o desenvolvimento de atividades ltidicas; e facilitar o acesso das
familias atendidas as politicas e aos servigos publicos de que necessitem. Conforme
destaca a edi¢ao anterior deste periddico, é essencial que tais objetivos estejam bem
articulados aos servicos da protegao social. Nesse sentido, a competigao de recursos
preocupa, uma vez que pode desestruturar a consolidagio e aexpansao dos servigos
j4 existentes e comprometer os resultados do préprio Crianga Feliz.**

Ao longo do processo de consolidagio do orgamento de 2018, a Ploa recebeu
emendas parlamentares que representaram um incremento de R$ 300 milhoes para
os servigos socioassistenciais. Em marco desse ano, entretanto, estes recursos foram
reduzidos (dotagdo autorizada) com a publicagio de uma lei de abertura de créditos, que
concedeu auxilio financeiro aos municipios no valor de R$ 400 milhées, no Ambito da
assisténcia social, diante de pleito da Confederacao Nacional dos Municipios (CNM).
Tal montante adveio do cancelamento de recursos destinados inicialmente aos servigos
socioassistenciais, que ultrapassaram R$ 185 milhées, e do PAA, da ordem de R$ 210
milhées.”> Na prdtica, este remanejamento significou um adiantamento de recursos
na drea de assisténcia social, uma vez que foram retirados de a¢oes cujos repasses sao
mensais, sem a garantia de que seriam aplicados nestas agdes. Este apoio financeiro
aos municipios gerou algumas criticas no Congresso, por entenderem que este socorro
prestado a estes entes poderia ser uma barganha para apoio a projetos de interesse do
governo, como a reforma da previdéncia.

TABELA 5
Execucdo orcamentaria (2017-2018)
(Em R$ milhdes)

2017 2018
Programas e agdes
Ploa LOA Autorizado  Empenhado  Liquidado Pago Ploa LOA Autorizado
Despesas obrigatorias 80.781,98 80.781,98 82.948,11 82.581,34 82.552,63 81.550,63 84.720,36 84.720,36 84.720,85

1) Consolidacéo do SUAS 49.873,56 49.873,56 53.371,24 53.148,18 53.125,68 52.156,55 54.989,30 54.989,30 54.989,30

BPC Idoso 21.701,69 21.701,69 23.243,39 23.144,82 23.13532 22.704,57 23.863,82 23.863,82 23.863,82
BPC PcD 28.171,87 28.171,87 30.127,85 30.003,36 29.990,36 29.451,98 31.12548 31.12548 31.125,48
2) Bolsa Familia 29.745,69 29.745,69 28.426,87 28.287,69 28.282,24 28.249,46 28.66569 28.66569 28.665,69
Transferéncia de renda 29.272,69 29.272,69 27.913,87 27.782,69 27.782,69 27.749,91 28.200,00 28.200,00 28.200,00

Serv. de apoio a gestdo

473,00 473,00 513,00 505,00 499,55 499,55 465,69 465,69 465,69
descent. (IGD Bolsa)

(Continua)

34. Para uma analise mais detalhada sobre o desenho do programa Crianca Feliz, ver Politicas Sociais: acompanhamento
e analise n® 25, capitulo de assisténcia social.

35. Tais informagGes podem ser obtidas pela diferenca entre dotacdo autorizada e dotacdo inicial (LOA) de 2018. Para
mais detalhes, ver: MP n2 815, de 29 de dezembro de 2017, a Lei n 13.633, de 12 de marco de 2018, que promoveram
a abertura de créditos em favor dos municipios.
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Programas e agdes

2017

2018

Ploa LOA Autorizado  Empenhado  Liquidado Pago Ploa LOA Autorizado
3) Gestio/manuit do MDS 83,48 83,48 98,45 97,74 97,03 96,94 94,60 94,60 95,09
(pessoal e beneficio serv.)
4) Op. especiais (sentjudicial ) (70 09 47889 105097 104732 104727 104727 97061 970,61 97061
e pensdes indeniz.)
5) Apo_gentadorias e pensdes 0,36 0,36 0,58 0,41 0,41 0,41 0,16 0,16 0,16
da Unido
Despesas discricionérias 348524 361988 337191 3.16939  2.597,63 2577,80  2.67047  3.204,01  3.20551
1) Consolidagao do SUAS 242994 248789 253960 245431 2.213,88 221384 219544  2.527,95 233965
Servicos de PSB 134882 127202 130855 129229 129020 1.290,20 91097  1.21147  1.027,29
iﬁﬁ}f@i de PSE de média 38413 37602 38002 37907 37825 37825 29900 29950 299,00
Servigos de PSE de alta 213,87 20936 21336 209,90 20990 209,90 189,35 189,85 189,35
complex.
Estruturacao de redes
e 5,00 46,5 107,02 94,93 0,15 013 1,00 52,06 49,43
Estruturagdo de redes 5,00 70,78 107,43 92,29 - 1,00 49,58 49,08
da PSE
Crianga Feliz 28500 32898 23999 211,73 17448 17448 60000 53476 534,76
Apoio a organizaaol 113,70 111,32 10945 10448 10024 10024 104,08 10233 102,33
gestdo (IGD)
Promogao do desev. . . 14,40 13,27 13,27
Humano
Demais 74,41 72,84 73,77 69,63 60,65 60,63 75,64 75,15 75,15
2) Sequranca alimentar 611,92 647,34 461,71 401,22 20057 180,78 237,36 463,29 253,09
Aquisicao e distrib. de
‘ 29405 330,12 311,98 287,92 13608 12303 172,63 37597 16597
alimentos (PAA)
Acesso & dgua (cisternas) 250,15 248,83 71,83 49,05 26,47 23,78 20,00 40,85 40,65
Demais 67,72 68,39 77,89 64,25 38,01 33,96 44,73 46,47 46,47
3) Educacio de qualidade 140,00 137,04 67,64 40,00 39,92 39,92 7,32 6,52 6,52
Creches do BF 140,00 137,04 67,64 40,00 39,92 39,92 7,32 6,52 6,52
4) Fortalec. e dinamiz. da 70,00 68,90 64,17 54,13 0,48 0,48 32,29 2973 29,73
agricultura familiar
Inclusdo produtiva rural 70,00 68,90 64,17 54,13 0,48 0,48 32,29 29,73 29,73
5) Bolsa Familia 29,86 79,38 61,36 54,98 18,41 18,41 39,19 3573 35,73
CadUnico 19,42 19,16 18,90 15,69 9,58 9,58 13,67 12,56 12,56
Disseminagdo das 10,44 10,22 14,47 12,68 8,79 8,79 6,52 5,81 5,81
informacdes (cartas)
Incluséo produtiva do BF 5000 2800 2662 0,04 004 1900 1736 17,36
(progredir)
Sé GMeI;IS"’O & manutencao 20353 19933 17742 164,75 12437 12437 15886 140,79 140,79
7) Op. especiais - - 400,00
Apoio financeiro aos
entes que recebem FPM - - 400,00
MDS - total executado  84.267,21 8440186 8632002 8575074 85.150,26 8412843 8739083 87.92437 87.92636

Fonte: Siga Brasil 2017 e 2018. Acesso em: jan. 2019.

Elaboracdo: Disoc/Ipea.



Assisténcia Social Al

Desse modo, o orgamento de 2018 para a assisténcia social provavelmente
implicard redugio de recursos no dambito das despesas discriciondrias do MDS,
apesar da possibilidade de as despesas primdrias do governo crescerem acima da
inflaco, pelo fato do teto de gastos ter sido alto em 2017 e das despesas desse ano
nao terem atingido o limite, conforme detalhado no inicio deste periédico. Além
dos servigos socioassistenciais, nos quais se vé uma migragao de parte dos recursos
para o programa Crianca Feliz, a deterioragao de recursos da seguranga alimentar
¢ patente: a Ploa de 2017 destinava quase R$ 300 milhées ao PAA e R$ 250
milhées & construgio de cisternas, ainda que tenham sido pagos apenas R$ 123
milhoes e R$ 24 milhées, respectivamente. Em 2018, a Ploa sinalizou que estes
programas irdo cada vez mais perder importincia, uma vez que destinou apenas

R$ 172 milhées para o PAA e R$ 20 milhoes para cisternas.

O auxilio destinado aos municipios para a manutengio das criangas benefi-
cidrias do Bolsa Familia em creches também apresentou reducio dréstica: foram
aprovados apenas R$ 6,52 milhées na Ploa 2018, contra R$ 140 milhoes na
Ploa do ano anterior, ainda que tenham sido pagos apenas R$ 40 milhoes. Este
valor corresponde a 1% do or¢amento aprovado em 2012, ano de criacio deste
programa, no 4mbito do Brasil Carinhoso. A praticamente extingao deste apoio
aos municipios para vagas em creches destinadas aos mais pobres — juntamente
com o crescimento de recursos do Crianga Feliz, que refor¢a a responsabilidade
familiar nas tarefas de cuidado, sobretudo das mulheres — ¢ fator que majora o
cardter familista® da protegao social nao contributiva brasileira, potencialmente
contribuindo para dificultar ainda mais o engajamento produtivo das mulheres
mais pobres, conforme destacado na edigio de 2018 deste periddico.

Apesar disso, ndo é s6 a queda das despesas discriciondrias, seja na comparagio
da Ploa, da dotagio inicial ou da dotagio autorizada, ainda que em termos nominais,
que chama atengdo. E importante também examinar o comportamento das despesas
obrigatérias em 2018. Os valores autorizados para o BPC, que foram da ordem
de R$ 55 bilhées em 2018, apresentaram um crescimento nominal relativamente
baixo em rela¢io ao autorizado de 2017 (R$ 53,4 bilhées), em comparagio ao
crescimento dos demais anos. Em termos nominais, o incremento foi de R$ 1,6
bilhdo, enquanto, nos dltimos trés anos, a média de crescimento nominal foi da
ordem de R$ 5 bilhdes ao ano. Uma parte deste comportamento pode estar associada
ao valor do saldrio minimo ter sido reajustado em apenas 1,8% em 2018, enquanto
nos outros anos este reajuste foi de 6,5% (2017), 11,7% (2016) e 8,8% (2015).

Por sua vez, nio se pode deixar de considerar que medidas administrativas
em torno do BPC, tal como a obrigatoriedade de inclusao no Cadastro Unico,
tém impactado na dinimica de crescimento deste beneficio de 2017 e 2018, com

36. 0 modelo de protecdo familista seria aquele que delega ao Estado intervir apenas quando a familia falha.
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efeitos provavelmente ainda maiores a partir de 2019, uma vez que o prazo final para
inscricio dos beneficidrios do BPC no Cadastro Unico se encerra em dezembro de
2018.%7 Associadas a estas medidas administrativas, as dificuldades de capacidade
operacional do INSS em fungao da redugao do seu quadro de pessoal, relatadas no
Relatério Anual de Gestido (RAG) da SNAS, potencializam a reduc¢io da concessio
destes beneficios.”® Ou seja, a situagio apresentada e vislumbrada para os anos
seguintes ¢ inquietante, principalmente quando se consideram o envelhecimento
populacional e o aumento da pobreza.

Inquietante também € a situa¢do do Bolsa Familia: o reajuste do beneficio
concedido mediante Decreto n® 9.369, de 30 de maio de 2018, passou a valer a
partir de junho. O decreto reajustou os valores referenciais de caracterizagao das
situagdes de pobreza e de extrema pobreza, além dos beneficios do Programa Bolsa
Familia. Assim, o PBF atenderd as familias em situagdo de pobreza e de extrema
pobreza, caracterizadas pela renda familiar per capiza de até R$ 178,00 e R$ 89,00,
respectivamente. Contudo, a dotagdo autorizada em 2018 para o pagamento de
beneficios nao ¢ suficiente para manter as 14 milhoes de familias atendidas (média
dos meses de janeiro a maio de 2018). Resta claro, portanto, que a dotagio deste
programa deverd ser suplementada ou a quantidade de familias beneficiadas nos
préximos meses terd uma queda brusca. Como 2018 ¢ um ano eleitoral, a aposta
¢ que o nimero de 14 milhdes de familias beneficidrias seja mantido, for¢cando a
suplementag¢io da dotagao do Bolsa Familia.

Ou seja, a andlise das despesas realizadas em 2017 com a politica de assisténcia
social e a dotagdo autorizada para 2018 dao conta do impacto cada vez mais potente
do teto de gastos sobre a garantia de direitos ligados a assisténcia social, com o
passar dos anos. Em relacio a 2019, ja hd sinais claros de que as despesas primdrias
nao conseguem manter o Estado funcionando. Segundo dados apresentados pelo
Instituto Brasileiro de Economia da Fundagao Getulio Vargas (Ibre/FGV), as verbas
discriciondrias que pagam o custeio e o investimento de drgaos federais podem ser
reduzidas de R$ 129 bilhées, em 2018, para R$ 100 bilhées, em 2019, e R$ 70
bilhées, em 2020 (Concei¢ao, Taiar e Lamucci, 2018). Ou seja, o teto de gasto é
insustentdvel, e a premissa embasada pelas evidéncias empiricas é a revogacio ou
pelo menos a revisio da Emenda Constitucional n® 95/2016 (Brasil, 2016).

37. Portaria Interministerial MDSA/MP/MF ne 2, de 7 de novembro de 2016; Portaria Interministerial n2 5, de 22 de
dezembro de 2017.

38. 0 INSS tem apostado em solucdes tecnoldgicas, como a implantagdo do projeto INSS Digital em todas as suas
agéncias até julho de 2018, para dar celeridade a concesséo de beneficios. Entretanto, diversos atores da sociedade veem
com ressalvas este novo sistema — inclusive os proprios servidores do INSS —, apontando problemas como o contexto
de excluséo digital da populacéo potencialmente beneficiéria, a desumanizaco do atendimento e a ndo solucio para
problemas de infraestrutura nos locais de trabalho. Para mais informacdes, ver Aguiar (2017).
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4 TEMA EM DESTAQUE: TRINTA ANOS DA CONSTITUICAO FEDERAL -
CONSTRUINDO UMA POLITICA NACIONAL DE ASSISTENCIA

A promulgagio do texto constitucional em 1988 constituiu um marco importante
para a protecio social brasileira. Além das expressivas garantias associadas aos direitos
a satde e a previdéncia social, o texto constitucional reconheceu a responsabilidade
publica no Ambito da assisténcia social, possibilitando a construgao de uma politica
publica com obrigagoes protetivas tanto na oferta de beneficios nao contributivos,
como na de servicos sociais. Entre o reconhecimento do direito e a efetivacio de
ofertas publicas numa politica de cardter nacional, a assisténcia trilhou relevante
trajetéria de consolidagao institucional. Recuperar, ainda que brevemente, a trajetdria
desta politica ao longo das tltimas trés décadas, apontando seus resultados e desafios,
parece nao sé oportuno, mas também fundamental em tempos de transformagoes
no cendrio politico, social e econdmico nacional.

Antes da Constitui¢io de 1988, a assisténcia social constitufa um campo predo-
minante da caridade e da filantropia, externo a concepgao de direito social. At entao,
as organizagoes nio governamentais (ONGs) figuravam como a principal responsavel
pelas agoes assistenciais, mantendo-se o Estado em uma fungao residual e subsididria a
iniciativa privada. Sequer a Legido Brasileira de Assisténcia (LBA), primeira institui¢do
publica nacional de assisténcia social, e sua progressiva inser¢do a burocracia ptblica
e previdencidria alteraram tal trajetdria. Até a década de 1980, o Estado pautou
sistematicamente a assisténcia social como uma politica ptiblica acesséria, mantendo
“uma acio residual, suplementar em termos de recursos, fragmentada em termos de
programas e agoes ¢ pouco clara quanto aos seus objetivos e ao seu publico” (Jaccoud,
2009, p. 178). A politica publica de assisténcia social se destacou pelo apoio as entidades
e as organizagdes privadas mediante o financiamento direto ¢/ou indireto das agoes,
incluida a oferta de subsidios/isengées fiscais pelo governo federal (Stuchi, Paz e de
Paula, 2013). Precdria na regulacio de suas agdes, incipiente no planejamento da oferta
e sem critérios de qualidade dos servicos, a politica de assisténcia social manteve-se
apoiada na matriz do favor e “renegada como secunddria e marginal no conjunto das

politicas puablicas” (Couto, Yazbek e Raichelis, 2014, p. 55).

Com o advento da Constitui¢do de 1988, a assisténcia social adquiriu o
status de direito, integrando o leque de politicas publicas da seguridade social.
Esta mudanga foi parte de um movimento ampliado, visando dotar garantias a
cidadania e fortalecer o Estado social, com repercussio significativa nos principios
da protecio social e no progressivo redesenho das politicas sociais. A Constitui¢io
Federal alargou o arco dos direitos sociais e expandiu a responsabilidade publica,
em face de vdrios problemas cujo enfrentamento se dava parcial ou integralmente
na esfera privada. Nas trés décadas seguintes, inovagdes na institucionalidade
das politicas sociais promoveram reorganizagio em intervengdes € em arranjos
organizacionais. No 4mbito da politica publica de assisténcia social, mudancas
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institucionais foram particularmente expressivas em trés aspectos, que serdo ana-
lisados a seguir: a consolida¢o de um novo arcabougo normativo e institucional;
a configuragio de um sistema federativo e descentralizado com forte coordenagao
intergovernamental; e a expansio de ofertas em servigos e beneficios.

No que se refere ao primeiro ponto, cabe lembrar que o texto constitucional
afirma a assisténcia social como campo de seguridade social, orientando sua opera-
cionalizagio por meio da ampliacio da responsabilidade do Estado. A materializagao
dos novos principios dependia, entretanto, de regulamentagio infraconstitucional e
de esforcos institucionais para a constru¢io de uma politica pablica nacional, com
ofertas claras e responsabilidades federativas definidas. Ainda nos anos 1990, avangos
normativos e institucionais foram realizados, com destaque para a promulgacio
da Lei Orgénica da Assisténcia Social (Loas), definindo as ofertas ¢ o puiblico da
politica, os critérios de elegibilidade e as diretrizes de descentralizagao e gestao
federativa. Naquele periodo, destacaram-se ainda a criagao do Conselho Nacional
de Assisténcia Social, em 1993, em substitui¢ao ao antigo Conselho Nacional de
Servigo Social, e a extingdo da LBA e a realizagio da I Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social, ambos em 1995.

Nos anos posteriores, seguindo as determinagdes da Loas, o governo federal
promoveu a regulamentagio do FNAS, bem como a adogio de nova sistemdtica
de transferéncia dos recursos federais a estados e municipios, apoiada agora em
repasses federais regulares e automdticos. Avangou-se na implementagao dos
conselhos, fundos e planos de assisténcia social nas trés esferas de governo. Ainda
na década de 1990, foram publicadas as primeiras normas operacionais basicas da
politica de assisténcia social. A primeira, de 1997, conceituou o respectivo sistema
descentralizado e participativo e ampliou o escopo das competéncias dos trés niveis
de governo, estabelecendo niveis diferenciados de gestdao, nos moldes do Sistema
Unico de Satde (SUS). J4 a NOB de 1998 avangou na operacionalizacio da Loas:
tornou automatica a transferéncia de recursos para os governos subnacionais;
exigiu a alocacdo de recursos préprios de todos os niveis de governo nos respectivos
fundos de assisténcia social; diferenciou servigos, programas e projetos; ampliou as
atribuigoes dos conselhos; e criou os espagos deliberativos de negociagio federativa,
na forma das comissoes intergestoras bipartite (CIB), compostas pelo gestor estadual
e pelos respectivos gestores municipais, e tripartite (CIT), compostas por gestores
da politica nos trés niveis de governo (Licio, 2012).

Uma nova trajetdria politico-institucional de consolidagio da politica de
assisténcia social teve como marco inicial a realizacio da TV Conferéncia Nacional de
Assisténcia Social,”” em 2003. Mobilizada por atores dessa comunidade de politica e em
um contexto de expansio dos direitos sociais, vocalizados por ocasido da elei¢do de um

39. Para mais detalhes, ver Ipea (2009).
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governo com claros compromissos sociais, esta conferéncia deliberou pela construgao
de um sistema descentralizado, denominado Sistema Unico de Assisténcia Social.
Com o novo governo, empossado em 2003, instala-se uma conjuntura favordvel a
consolidagio e & expansio da politica puablica de assisténcia social. A partir de 2004,
uma nova institucionalidade emergiu neste campo, reafirmando a assisténcia social
como politica garantidora de direitos, bem como a responsabilidade estatal para
seu provimento. A publicagio do texto da PNAS, em 2004, e da NOB-Suas, em
2005, aportou novas referéncias no processo de construgio normativa da politica.
Outro marco importante para essa nova fase da assisténcia social foi a destinagao de
um ministério especifico para a drea, em 2003 (Ministério da Assisténcia Social),
e sua posterior incorpora¢io ao Ministério do Desenvolvimento Social e Combate
a Fome, o que permitiu sua maior articulagio com as politicas de transferéncia de
renda e de seguranca alimentar.

A institui¢io do Suas remodelou o padrio de atuagio publica nessa politica, bem
como alterou as relagoes intergovernamentais. Fortaleceu-se o processo de articulagao
federativa, buscando aumentar a responsabilidade estatal na provisio de servicos e
beneficios. Foi relevante, neste processo, a defini¢io de parimetros normativos nacionais
para as ofertas e a ado¢do de arranjos inovadores de financiamento, assim como o
fortalecimento de espacos institucionalizados de negociagio e pactuagio federativa,® e
aqueles voltados A participagio e ao controle social (Jaccoud, Hadjab e Chaibub, 2010;
Bichir, 2011; Mesquita, Martins e Cruz, 2012; Sdtyro, Cunha e Campos, 2016). Todo
esse acimulo normativo e institucional foi consolidado na Lei n° 12.435/2011, que
adequou os dispositivos da Loas para acolher o novo arranjo institucional da politica de
assisténcia social, na forma do Suas. Com sua promulgacio, a Loas enfim incorporou
o Sistema Unico de Assisténcia Social como pilar institucional dessa politica.

O adensamento das ofertas publicas também mobilizou esforcos para o
aprimoramento da regulagio da rede prestadora privada, basicamente composta
por entidades filantrépicas. Nesse sentido, cabe destacar a adogao do conceito
de rede socioassistencial, composta pelos servigos estatais e nao estatais em um
determinado territério, compartilhando responsabilidades pelas ofertas e pelos
resultados no atendimento as demandas da populagio (Jaccoud e Stuchi, 2018).
A responsabilidade em conferir o Certificado de Organizagao Beneficente (Cebas),
anteriormente a cargo do CNAS, foi transferida para o governo federal em 2009
(Stuchi, Paz e de Paula, 2013). Essa, alids, era uma demanda de setores do préprio
CNAS, que, entre outros motivos, alegavam que o volume de processos relacionados
a concessao dos certificados comprometia o pleno exercicio de sua fungio no controle
social sobre a politica. Vale lembrar que a aprovagio de tais mudancas no Cebas

40.A CIT, formada por representantes dos trés niveis de governo, atua como instancia nacional de negociagdo e pactuagdo
quanto aos aspectos operacionais da politica, incluindo metas e critérios de partilha dos recursos federais. No ambito
dos estados, as comissdes bipartite sdo responsaveis pela negociaco e pactuacdo entre gestores estaduais e municipais.
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enfrentou um longo processo de discussao no Legislativo, no qual houve resisténcias
de diversas ordens, inclusive em virtude da apuracio de esquemas de corrupgao que
envolviam os processos de concessao desses certificados. A construcio de uma forma
mais republicana de se relacionar com o setor privado também motivou a criagao
do chamado “vinculo Suas” e do Cadastro Nacional de Entidades de Assisténcia
Social (CNEAS), com vistas a integrar a rede privada ao regramento que organiza
a politica, bem como favorecer a fiscalizagao publica (Carneiro, 2018).

Os avangos normativos e as construgoes institucionais do perfodo interagiram
com um processo de fortalecimento do didlogo federativo e com o avango da
coordenagao intergovernamental. Este ¢ o segundo aspecto a ser enfatizado na
trajetéria da politica de assisténcia social desde 1988. Seguindo as determinagdes
constitucionais, a descentralizacio avancou durante a década de 1990, mas cami-
nhando sobretudo no sentido da municipalizagio. Carecia de diretrizes nacionais
e de mecanismos que permitissem favorecer a expansio e a uniformidade das
ofertas implementadas pelos entes federativos (Arretche, 2004). Nesse periodo,
tampouco se observou adensamento das bases financeiras da politica. Na auséncia
de novos recursos, bem como de parimetros nacionais organizadores dos repasses
federais para estados e municipios, até 1999, reproduziam-se as séries histéricas das
transferéncias conveniais (Jaccoud, Hadjab e Chaibub, 2010). Acerca desse periodo,
Almeida (2005) observa que os governos federal e estaduais tornaram-se quase que
exclusivamente repassadores de recursos fundo a fundo para os municipios, os quais
possufam significativa autonomia deciséria e uma teia de relagdes com organismos
nao governamentais prestadores de servicos, sobretudo as filantropicas. Nesse
sentido, ainda que a década de 1990 tenha apresentado avancos institucionais na
construgio da responsabilidade publica e federativa da politica, registrou poucas
mudangas no que se refere a consolidacao dos servigos, que permaneceram operados
sob fraca regulagao e sob responsabilidade das entidades privadas sem fins lucrativos
(Vaitsman, Andrade e Farias, 2009).

Com a ado¢io da PNAS de 2003 e da NOB-Suas de 2004, novo arranjo de
financiamento foi instituido, exercendo importante papel em favor da adesao de
estados e municipios ao sistema. O Suas reafirmou a responsabilidade conjunta
dos trés niveis de governo com o cofinanciamento das agdes e dos servigos socioas-
sistenciais, a0 mesmo tempo em que privilegiou a transferéncia fundo a fundo dos
recursos federais mediante critérios de repasse discutidos e acolhidos nas instancias de
pactuagio federativa. Este arranjo deslocou a centralidade dos repasses por convénios,
irregulares e descontinuados, além de associados ao custeio de programas e projetos
desenhados e definidos unilateralmente pelo governo federal. Concomitantemente,
o crescimento e a regularidade dos repasses federais atuaram como poderoso
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incentivo em favor da adesio municipal ao Suas,*' contribuindo para consolidar
o processo de descentraliza¢io da politica, determinado constitucionalmente, mas
agora operado com instrumentos de coordenagio intergovernamental.

A produgao de normativas — como a Tipificagdo Nacional de Servicos
Socioassistenciais e o Protocolo de Gestao Integrada de Servicos, Beneficios e
Transferéncia de Renda, em 2009 —, e a NOB-RH, em 2006, também orientaram
a padronizacio da oferta dos servigos (ptblicos, objetivos, metodologias, recursos
etc.) e das equipes profissionais necessdrias ao seu provimento. Jaccoud, Bichir e
Mesquita (2017) destacam a adogdo de outros instrumentos indutores de gestao
nos trés niveis de governo, como os planos decenais; os pactos de aprimoramento
da gestdo de estados e municipios com defini¢io de metas de gestao especificas; o
repasse para a qualificagio da gestao por meio do Indice de Gestao Descentralizada;
e a criagdo de sistemas de monitoramento, com destaque para o Censo Suas. As
autoras lembram que o desenvolvimento das capacidades institucionais da politica
também contribuiu para que as ofertas fossem padronizadas e referenciadas aos
territorios e aos publicos.

Esse conjunto de inovagées influenciou na expansio de servicos e beneficios
socioassistenciais, terceiro ponto a ser destacado sobre a trajetdria da assisténcia
social nas dltimas trés décadas. O novo arcabougo normativo-institucional,
pactuado nacionalmente entre os atores sociais e os gestores da politica, avangou
na defini¢do das responsabilidades protetivas, associadas as segurancas sociais:
seguranca de sobrevivéncia ou renda, de convivio familiar e de acolhida. A regu-
lagao do Suas recusou um desenho restritivo de ofertas focado, por exemplo, nas
situagdes de pobreza ou extrema pobreza. Os objetivos assinalados pelas segurangas
instituidas referem-se a um amplo contexto de vulnerabilidades e violagdes de
direitos, incluidas aquelas associadas ndo apenas a insuficiéncia de renda, mas
também ao ciclo de vida e as deficiéncias, bem como aos arranjos familiares e
aos contextos territoriais e comunitdrios. A expansio dos objetivos protetivos
mobilizou a¢oes de prevengio e garantia de direito para além das situagées de
violagdes jd efetivadas. Isto levou a organizacio dos servigos socioassistenciais em
dois niveis de complexidade (bésica e especial), sob o encargo de equipamentos
publicos especialmente criados para este fim; quais sejam, os Cras, os Creas e
os Centros Pop.

A adesao dos entes federados ao Suas e, em especial, dos municipios, permitiu
construir uma expressiva capilaridade territorial dos servigos socioassistenciais. A
ampliagao da capacidade de atendimento pode ser avaliada pelo crescimento do
contingente de trabalhadores da drea — que dobrou entre 2005 ¢ 2014 e chegou
a 257 mil trabalhadores — e dos equipamentos de referéncia da politica, que

41. Sobre o tema, ver Mesquita, Martins e Cruz (2012).



78 Politicas Sociais: acompanhamento e analise | BPS | n. 26 | 2019

passaram de cerca de 2 mil unidades, em 2004, para mais de 11 mil, em 2016.
Hoje, praticamente todos os municipios contam com a presenca de pelo menos
um Cras. Ao menos um Creas se faz presente nos municipios com mais de 20
mil habitantes. Nao obstante a notdvel expansio pelo territério nacional, convém
lembrar a cobertura ainda insuficiente de Creas nos municipios com menos de 20
mil habitantes. Estudos também vém apontando deficiéncias quanto a estrutura
fisica, com desigualdades regionais e entre porte de municipios (Bichir, 2011;
Yazbek, 2004). Em relagio aos Centros Pop, os atendimentos e os acompanha-
mentos se ampliaram expressivamente, afirmando a presenca da assisténcia social
nos territérios mais vulnerdveis e trazendo para as politicas ptblicas expressivos
contingentes de populacio e/ou de situagoes de vulnerabilidade social que ainda
permaneciam invisibilizados.

Os avangos também foram expressivos no campo dos beneficios assistenciais,
situados no Ambito da seguranca de renda. Jaccoud e Stuchi (2018) lembram que
o BPC foi resultado da tnica emenda popular aprovada pela Assembleia Nacional
Constituinte, tendo alcancado 4,4 milhées de beneficidrios idosos ou pessoas
com deficiéncia em situagio de extrema pobreza, em 2016.** Também contribuiu
para o adensamento desse campo a unificagio de diferentes programas federais de
transferéncia de renda na forma do Programa Bolsa Familia, expandindo a protecio
nao contributiva para além das situa¢oes de incapacidade — ou dispensa — para o
trabalho (Jaccoud, 2009). Vale registrar que, além da transferéncia de renda, o PBF
opera intersetorialmente, com o objetivo de assegurar a oferta dos servigos de saade
e educagio as familias pobres, tendo obtido resultados positivos nesse aspecto.”
Em dezembro de 2017, o programa alcangou 14 milhées de familias. O impacto
de ambas as iniciativas na redugao da pobreza e da desigualdade, apontadas em
diversos estudos, evidencia a relevincia dos beneficios assistenciais para a melhoria
das condigoes de renda da populagao (Soares ez al., 2006; Soares, Ribas e Soares,
2009; Osério et al., 2011).

Concluindo a se¢ao, cabe ressaltar que a trajetdria da Politica Nacional de
Assisténcia Social nas tltimas décadas, sobretudo a partir de meados dos anos
2000, adensou a protecio social brasileira, ampliando a capacidade do Estado de
enfrentar situagdes de pobreza, vulnerabilidades sociais e violagoes de direitos,
ampliando o acesso da populagido a beneficios e servigos sociais pela via do
fortalecimento das ofertas estatais e da natureza publica das ofertas privadas.
Essa trajetéria permitiu o avango no enfrentamento da desigualdade nas politicas
sociais, com avangos concretos na afirmagio da universalidade dos direitos, na

42. Sobre a evolugdo dos critérios de acesso ao BPC de 1996 a 2008, ver capitulo sobre assisténcia social em Politicas
Sociais: acompanhamento e andlise n® 16. Para o periodo 2009-2017, ver Silveira et al. (2016).
43. Ver a respeito, Ximenes, Sousa e Jaime (2014) e Ximenes (2014).



Assisténcia Social 79

recusa a proposta de dualizagao das ofertas sociais, bem como na inclusao de
metas especificas para garantia da equidade, da efetividade e da resolutividade
da ac¢do publica (Jaccoud e Stuchi, 2018). Em que pesem os desafios que se
engrandecem no contexto atual, é mister reconhecer a trajetéria de fortalecimento
da assisténcia como politica garantidora de direitos, ainda que a construgio da
responsabilidade publica pela sua oferta esteja longe de uma efetiva consolidagio.
Como defendem Jaccoud e Stuchi (2018), o cidadio deve ter clareza do que
¢ devido pelo Estado, de como, quando e onde o servigo serd prestado. Nesse
sentido, os autores defendem a uniformidade nacional das ofertas como essencial
para a afirmacio da caracteristica especifica da assisténcia social, mesmo com a
autonomia dos entes federados e a singularidade dos territérios, que deixam um
legitimo espago para a conformagio local dos servigos. Permanece necessdrio e
urgente garantir recursos orcamentdrios, nas trés esferas de governo, bem como
privilegiar os espagos de participagio social e federativa de condugao da politica,
de modo a garantir a oferta de servigos ou beneficios a quem deles necessitarem.

5 CONSIDERACOES FINAIS

A trajetéria da politica de assisténcia social nas tltimas trés décadas foi caracterizada
por inédita ampliagdo das ofertas da politica de assisténcia social, representando
um efetivo fortalecimento do Estado brasileiro em sua funcio de protegio social.
Observaram-se nio apenas avangos normativos, mas também a amplia¢io do
compromisso das trés esferas de governo com as ofertas dessa politica, implicando
ampliagio dos equipamentos publicos e dos recursos humanos e financeiros. A
melhoria da capacidade institucional da assisténcia social, bem como o fortale-
cimento dos instrumentos de coordenagio intergovernamentais repercutiram
positivamente no processo de implementagio operado com relativo sucesso num
contexto federativo marcado por alto grau de desigualdade. A provisao de servicos
foi fortalecida para diferentes situa¢oes de vulnerabilidades e violacio de direitos,
enquanto os beneficios do BPC e do PBF puderam amenizar ou mesmo reverter
as condicoes de pobreza e miséria de milhoes de familias brasileiras.

Contudo, a andlise do comportamento dos gastos na drea da assisténcia mostra
uma tendéncia preocupante como reflexo das politicas de austeridade fiscal, que,
sejam estas guiadas pelo teto de gastos ou pela meta de resultado primdrio, colocam
em risco a consolidagio do processo de conformagio da responsabilidade ptblica
na politica de assisténcia social. A implementago de um novo regime fiscal a partir
de 2017 consolida o contexto de austeridade sinalizado ainda em 2015. E, como
abordado neste capitulo, o NRF nio é a tnica institucionalidade a atuar sobre as
decisoes governamentais, uma vez que a equipe econdmica também persegue meta
de resultado primdrio na gestao das financas publicas.
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O comportamento das despesas realizadas com servigos socioassistenciais ao
longo de 2017, principalmente até o més de novembro, que foi aquém do observado
em relagao ao mesmo periodo dos anos anteriores, alerta nao s6 para a retragao do
Estado em sua capacidade de atuar frente as situagoes de vulnerabilidade e violagoes de
direitos, mas também para a provisao de beneficios. Ainda que estes beneficios parecam
relativamente protegidos pelos dispositivos legais que lhes conferem a classificagao
de despesa obrigatdria, ndo ¢ desprezivel o impacto em novas concessoes, inclusive
por hipossuficiéncia das instdncias administrativas e servicos que lhe dao vazao. As
perspectivas estao longe de ser animadoras. O cumprimento do NRF ird exigir uma
queda dos gastos discriciondrios, comprometendo o funcionamento da miquina
publica e de suas ofertas. Ou seja, mantendo-se a atual configuragio das politicas de
austeridade fiscal, os gastos com a politica de assisténcia social nos préximos anos
serdo insuficientes para sustentar o escopo protetivo alcancado por esta politica nas
tltimas décadas. Como apontando ao longo do capitulo, os desafios se ampliam e
podem impactar negativamente nio apenas as ofertas, mas também as institui¢oes
de controle social que expressam demandas e qualificam o debate publico necessdrio
a0 avango deste campo de politicas sociais, central a redugao das desigualdades e da
exclusdo social no pais.
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