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CAPITULO 2

ASSISTENCIA SOCIAL'

1 APRESENTACAO

O Brasil vive um momento desafiador. De um lado tem que enfrentar as conse-
quéncias econdmicas e sociais da pandemia. De outro, a partir da ado¢ao de uma
politica fiscal mais rigida — em curso no pais desde 2017 —, vé o risco de que o
Estado ndo seja capaz de prover protecio social suficiente para coibir a pobreza em
um contexto no qual as pressoes econdmicas tendem a levar milhoes de brasileiros
a viver em situacio de vulnerabilidade.

Se nos anos 2000 o pais viveu um momento de crescimento econdémico,
expansio das politicas sociais — com destaque para a criagio do Sistema Unico
de Assisténcia Social (Suas) e do Programa Bolsa Familia (PBF) — e uma redugao
histdrica da pobreza,? a partir da segunda metade dos anos 2010, a recessao que se
instalou entre 2014 ¢ 2016 levou a reversdo dessas tendéncias.’ A crise econdmica
e o aumento do desemprego, associados a adogao de politicas de austeridade
fiscal para seu enfrentamento — que constrangeu os gastos com politicas sociais —,
fez com que as politicas de protegao social se tornassem incapazes de conter o
crescimento da pobreza, que passou de uma taxa de 4,5% em 2014 para 6,6% em
2019, segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios (PNAD)
Continua.* Mesmo com alguma melhora observada nos indicadores de desempenho
econdmico apds 2016, os efeitos da recuperagao foram desiguais, beneficiando
menos as pessoas mais pobres (Barbosa, Souza e Soares, 2020).

A partir de 2020, a pandemia da covid-19 potencializou a deteriora¢io da
economia, o que impactou na elevacio dos indices de desemprego e subemprego,
como veremos adiante. No entanto, ao contrério do que se poderia esperar, houve
uma redugio acentuada nas taxas de pobreza, resultante dos efeitos da criagao do

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bps29/assistenciasocial

2. Conforme apresentado na Nota de Politica Social 2 deste Boletim de Politicas Sociais (BPS), a taxa de pobreza para
a linha de PPC$ 1,90/dia caiu de 15% no inicio dos anos 2000 para menos de 5% em 2014. Disponivel em: <https:/
bit.ly/3yp2Gi5>.

3. Para mais informacGes, ver a Nota de Politica Social 2 deste BPS. Disponivel em: <https:/bit.ly/3yp2Gi5>.

4. Ver Nota de Politica Social 2 deste BPS. Disponivel em: <https:/bit.ly/3yp2Gi5>.
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Auxilio Emergencial (AE) e dos valores inéditos atribuidos aos beneficios pela Camara
dos Deputados.” A emergéncia em satde publica e a flexibilizacao das regras fiscais
em decorréncia dela® levaram a um aumento expressivo nos gastos com as politicas
sociais, exercendo um papel fundamental para a garantia de renda de milhées de
brasileiros que viram sua renda desaparecer do dia para a noite. Em 2020, a taxa de
pobreza,” que foi de 5,5%, recuou 1,1 ponto percentual (p.p.) em relaco a 2019
(6,6%), uma queda substancial que tem como principal explica¢io o pagamento
do AE. Como apontado na Nota de Politica Social 2 deste BPS, sem o AE, a renda
média dos 20% mais pobres cairia aos niveis observados no inicio dos anos 2000.
Com o auxilio governamental, ao contrario, houve um aumento de 11%.

No entanto, enquanto existiu,® o AE passou por diversas mudangas, como
reducio do valor do beneficio e alteragdes dos critérios de elegibilidade, que
restringiram o publico atendido, as quais serdo discutidas na subsecio 2.1. Cabe
aqui apontar que essas alteragdes, em um contexto no qual a pandemia levou o
pais a viver momentos criticos ao longo de 2021, fizeram com que os efeitos desse
beneficio se tornassem menos efetivos na conten¢ido do aumento nas taxas de
pobreza e na redu¢io da renda dos mais pobres. Isso resultou na expectativa de
que, no curto prazo, a taxa de pobreza volte aos patamares observados em 2019 e
de que, no pior cendrio, volte a patamares de dois digitos.’

Mesmo com os impactos positivos tempordrios do AE na renda dos mais
pobres, existem evidéncias que apontam para o crescimento da extrema pobreza e
o aumento da vulnerabilidade. O Brasil registrou, em 2020, 55,2% da populagao
convivendo com inseguranca alimentar, ou 116,8 milhées de brasileiros, segundo
pesquisa da Rede Brasileira de Pesquisa em Soberania e Seguranca Alimentar e
Nutricional (Rede Penssan, 2021). Destes, 43,4 milhoes de brasileiros (ou 20,5%
da populagao) nio obtiveram quantidade de alimentos suficientes para atender as
suas necessidades (insuficiéncia alimentar grave ou moderada). Também ¢ patente a
explosdo do nimero de beneficios eventuais' ofertados pela rede socioassistencial, um
aumento de 143,6% em 2021 em relagio a 2019, como serd discutido na subsegao 2.3.

5. Ver Nota de Politica Social 2 deste BPS. Disponivel em: <https:/bit.ly/3yp2Gi5>.

6. A decretacdo do estado de calamidade em decorréncia da pandemia da covid-19 retirou do teto de gastos os
recursos referentes ao combate a pandemia, o que possibilitou a ampliacdo de gastos em relacéo ao previsto na Lei
Orcamentaria Anual (LOA).

7. Na linha de PPC$ 1,90/dia.

8. 0 auxilio foi pago entre abril de 2020 e outubro de 2021, com interrupcéo nos meses de janeiro a marco de 2021.
9. Para mais informacGes, ver a Nota de Politica Social 2 deste BPS. Disponivel em: <https:/bit.ly/3yp2Gi5>.

10. Como o Auxilio-Natalidade, o Auxilio-Funeral e outros beneficios que tém como objetivo oferecer protecdo em
situagdes de vulnerabilidade temporaria ou de emergéncia e calamidade publica. Eles podem ser ofertados tanto na
forma de um auxilio monetario quanto na forma da oferta de alimentos, materiais de higiene, vestuario, caixdes (no
caso do Auxilio-Funeral), entre outras formas de suporte a pessoas e familias (Brasil, 2018).
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Ademais, os indicadores relacionados ao mercado de trabalho apontam
que, mesmo com a retomada da economia e a redugao da taxa de desocupagio,"!
a expansido de postos de trabalho informais tem ocupado um papel central no
crescimento do niimero de pessoas ocupadas (Lameiras ez al., 2022), aumentando
o numero de pessoas que dependem da protegao social nio contributiva ofertada
pela politica de assisténcia social. Por fim, o aumento da inflagio'* também tem
papel importante na discussao do aumento da pobreza e da vulnerabilidade, uma
vez que a populagao vulnerdvel tem sido a mais afetada. Dados do Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea) revelam que as familias de renda média-baixa
e renda média foram as que registraram as maiores altas inflaciondrias em 2021,
com taxas de 10,4% e 10,3%, respectivamente (Lameiras, 2021).

No que diz respeito ao Suas e aos servigos socioassistenciais, como ji apontado,
o acirramento da crise econémica na segunda metade da década passada e a adogdo de
regras fiscais rigidas, como a Emenda Constitucional (EC) n® 95/2016 (Teto dos Gastos
Publicos), tém se colocado como enormes desafios a politica de assisténcia. Baseado
na premissa de que os servigos devem ser balizados por um modelo de financiamento
constante e automadtico, de maneira a garantir a oferta de servicos socioassistenciais de
cardter continuado, o sistema tem lidado com repasses cada vez mais irregulares dos
recursos do financiamento federal, o que elevou o risco de descontinuidade nas ofertas,
principalmente em municipios pequenos — estes apresentam um grau de dependéncia
maior dos recursos transferidos pelos outros entes federativos para implementar as
politicas em seus territorios. Mesmo em periodos em que se observou um volume
maior de recursos transferidos, foi recorrente, nos tltimos anos, a concentragao das
transferéncias em dezembro," sendo os aportes feitos no restante dos meses do ano
insuficientes para sustentar a continuidade dos servicos.

Entretanto, assim como aconteceu com as transferéncias de renda, em 2020
houve destinacio recorde para a adequagio dos servigos a necessidade de prevencao
da disseminagdo da covid-19. Esses aportes foram fundamentais para que a rede
continuasse funcionando, mesmo que diversas unidades tenham sido fechadas nos
primeiros meses da emergéncia em satide publica." Também foi estratégico para
o aumento da oferta de servigos de acolhimento, principalmente para pessoas em
situacdo de rua, como serd discutido na subsegao 2.3. Porém, o grande volume

11.Entre 2014 e 2021, a taxa de desocupagao brasileira mais que dobrou, passando de 6,5%, em janeiro de 2014, para
14,5%, em janeiro de 2021. Em janeiro de 2022, essa taxa foi de 11,1%, apontando para uma recuperacéo, mesmo
que lenta da abertura de postos de trabalho. Dados disponiveis em: <https:/bit.ly/3KjTs9)>.

12. Em 2021, a inflacdo fechou o0 ano com uma taxa acumulada nos doze meses de 10,06%, maior taxa acumulada
desde 2015 (10,67%). As taxas de inflagdo acumulada em dezembro dos anos de 2017 a 2020 foram aumentando de
2,95% a 4,52%. Disponivel em: <https://bit.ly/3BHvVUSH>.

13. Mais detalhes na subsecao 2.5 Financiamento da politica de assisténcia social.

14. Dados administrativos enviados pelas unidades revelam a reducdo no nimero de atendimentos ou mesmo suspensao
de atendimentos, principalmente ao longo dos meses de marco e abril, de acordo com os dados da base do Registro
Mensal de Atendimentos (RMA) de 2020. Os dados do RMA estdo disponiveis em: <https://bit.ly/3nlaGu8>.
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de aportes para a execugio dos servicos se limitou a 2020, colocando em xeque
a sustentabilidade das agoes que vinham sendo realizadas e que necessitavam ser
continuadas ao longo de 2021, quando a pandemia viria a chegar ao seu momento
mais critico no Brasil. Como mostrard a subsecio 2.5, o ano de 2021 se caracte-
rizou por ser um dos com menor volume de recursos federais repassados para o
cofinanciamento de servicos socioassistenciais na tltima década.

Nas pdginas que seguem, serdo discutidos esses e outros temas relacionados
a0 papel da politica de assisténcia social na prote¢io de pessoas e familias ao longo
da crise sanitdria, tracando um panorama atual dos programas de transferéncia de
renda, do Beneficio de Prestacio Continuada (BPC), dos servigos socioassistenciais,
das instancias de participagio e do financiamento da politica de assisténcia social.
Por fim, sdo tecidas algumas consideracoes acerca desse momento em que a politica
enfrenta o seu maior desafio: promover prote¢io social a um nimero cada vez
maior de pessoas, enquanto lida com desafios relacionados a aspectos basilares que
estruturam o Suas, como a coordenacio federativa e o cofinanciamento federal,
importante mecanismo de indugao federativa que, ao longo dos dltimos anos, foi
essencial para a constitui¢io e o fortalecimento desse sistema nacional.

2 ACOMPANHAMENTO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

2.1 Programas de transferéncia de renda

Como visto anteriormente, apds um perfodo de avancos, no qual a taxa de pobreza
reduziu em cerca de 10 p.p. entre 2001 e 2014, a partir da recessao 2014-2016 esse
indicador voltou a subir, passando de 4,5% em 2014 para 6,6% em 2019. E nessa
conjuntura de aumento de pobreza que a pandemia da covid-19 encontrou o pais.
Com sua chegada, a necessidade do distanciamento fisico demandou urgéncia em
garantir renda para enormes contingentes da populacio que, inesperadamente, se
viram impossibilitados de fazé-lo a partir de suas atividades laborais. Devido a ousadia
do Congresso Nacional, que aprovou o AE com valor e escopo maior que a proposta
inicial, e sua implementagao relativamente rdpida, ao contrdrio da expectativa de
aumento da pobreza em 2020 diante da paralisagio da economia, observou-se uma
grande reviravolta em sua trajetéria: neste ano, o nimero de familias pobres apresentou
uma redugo que se configurou como a mais relevante em quase uma década, mesmo
com a contragio de quase 5% no produto interno bruto (PIB) per capita.®

Entretanto, com a redugio do valor e da cobertura do AE no final de 2020
e ao longo de 2021, até sua extingdo em outubro desse ano, a persisténcia da crise
sanitdria tem levado cada vez mais brasileiros a condigao de pobreza, o que colocou
os beneficios nao contributivos no centro do debate, dado que se tornaram uma das

15. Para mais informacdes, ver a Nota de Politica Social 2 deste BPS. Disponivel em: <https://bit.ly/3yp2Gi5>.
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principais medidas de enfrentamento dessa situacio. E neste contexto que se insere
a criagdo do Programa Auxilio Brasil (PAB). Na sequéncia, abordaremos brevemente
o histérico de criagao e implementa¢io das trés fases do AE, bem como a andlise dos
seus impactos. Em seguida, discutiremos a retomada do nimero de familias no PBF
a patamares de 2019 e, por fim, a posterior criagao do PAB, que substituiu o PBE

2.1.1 Auxilio Emergencial'

O desenho do Auxilio Emergencial

Conforme tratado no BPS niimero 28 (Paiva ez al., 2021), a principal medida de
enfrentamento dos efeitos socioecondmicos da crise sanitdria consistiu na implanta¢io
do AE,"” que inicialmente (AE1) foi pago de abril a agosto de 2020 no valor de
R$ 600,00. Com base no resumo do quadro 1, o foco do beneficio era trabalhadores
informais'® com renda familiar mensal até 0,5 saldrio minimo (SM) per capita ou
com renda familiar mensal de até 3,0 SM, sendo limitado a dois beneficios por
familia."” Os critérios de elegibilidade incluiam individuos que: i) eram maiores
de 18 anos ou maes adolescentes; ii) ndo tinham emprego formal; iii) ndo eram
titulares de beneficios previdencidrios e afins (com excegao do PBF); e iv) nio
tinham recebido rendimentos tributdveis acima de R$ 28.559,70 em 2018.
O AFE1 foi concedido a 66,4 milhoes de beneficidrios, e o valor médio mensal deste
beneficio foi de R$ 697,00 entre abril e agosto de 2020.%

Com o prolongamento da pandemia, em setembro de 2020, foi instituido
o AE Residual®' (AE2), que pagou quatro parcelas — de setembro a dezembro de
2020 — no valor de R$ 300,00 para as familias que ingressaram no AE1 em abril
daquele ano.”” Nessa nova edi¢do, o acesso ao beneficio independeu de requeri-
mento, sendo concedido automaticamente a todos os beneficidrios do AE1, desde
que observassem alguns critérios adicionais, tais como: i) nao ter trabalhado em
emprego formal ap6s o recebimento do AE1; ii) nao estar preso em regime fechado;
iii) nio residir no exterior; e iv) nao ter recebido rendimentos tributdveis acima do
respectivo limite de isen¢do em 2019 ou rendimentos isentos, nio tributdveis ou

16. Embora a terminologia oficial das trés edictes deste auxilio seja “Auxilio Emergencial” (Lei n® 13.982/2020), “Auxilio
Emergencial Residual” (Medida Provisoria — MP n2 1.000/2020) e “Auxilio Emergencial 2021" (MP ne 1.039/2021),
adotamos as referéncias AE1, AE2 e AE3, respectivamente, para facilitar o entendimento das principais diferencas do
beneficio em cada uma das trés fases em que foi implementado.

17. Lei n2 13.982/2020. Regulamentados pelos decretos n%= 10.316/2020 e 10.412/2020.

18. Para efeitos de concesséo do AE, séo considerados trabalhadores informais pessoa com idade igual ou superior
a 18 anos que ndo seja beneficiario do sequro-desemprego e que: i) preste servicos na condi¢do de empregado ou
empregado intermitente sem formalizacdo do contrato de trabalho; ii) seja autonomo; e iii) esteja desempregado
(Decreto n2 10.316/2020).

19. Nos arranjos monoparentais femininos, os beneficios puderam ser pagos em dobro.

20. Para mais informagoes, ver a Nota de Politica Social 2 deste BPS. Disponivel em: <https://bit.ly/3yp2Gi5>.

21. MP ne 1.000/2020. Regulamentado pelo Decreto n° 10.488/2020.

22.A Ultima leva de concessdes do AE1 foi processada em julho de 2021, com parcelas pagas de agosto a dezembro.
Tais beneficidrios ndo tiveram direito ao AE2, visto que teve sua vigéncia limitada a 2020 (Paiva et a/., 2021).
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tributados exclusivamente na fonte, cuja soma tenha sido superior a R$ 40 mil,
entre outros critérios. Ou seja, além de impor novas condigoes de acesso ao auxilio
aqueles que conseguiram acessd-lo na primeira fase (AE1), o AE2 nao permitiu a
inclusao de novos beneficidrios. Com essas novas restri¢oes, o AE2 foi pago a 51,1
milhées de beneficidrios, e o valor médio mensal do beneficio foi de R$ 312,00.%
Ou seja, os beneficidrios do AE2 corresponderam a 76% dos beneficidrios do AE1,
e o valor médio mensal teve uma queda de 55%.

Findo o pagamento do AE2 em dezembro de 2020, o auxilio nao operou
entre janeiro e marco de 2021, uma vez que nio havia previsao de gastos para o AE
em fungio do atraso na aprovagio da LOA 2021.* Desta forma, a populagio mais
vulnerdvel nio pdde contar com o beneficio justamente quando uma nova onda
se instalava no pais, levando a recordes de dbitos por covid-19,” o que motivou a
adogio de novas medidas de distanciamento social, as quais comprometeram ainda
mais o funcionamento da economia. Entretanto, quando a LOA 2021 foi finalmente
aprovada,®® em abril de 2021, a terceira fase do AE foi operacionalizada, gerando
pagamento de sete parcelas (de abril a outubro) do AE 2021% (AE3) neste ano, cujos
valores variaram entre R$ 150,00 e 375,00 conforme o perfil do beneficidrio.?® Nessa
terceira edigio, os critérios de elegibilidade foram ainda mais restritivos para aqueles
que j4 recebiam o auxilio, vetando o recebimento aqueles que: i) atuavam como
estagidrio, residente médico ou residente multiprofissional; ii) recebiam bolsas de
estudo; e iii) tiveram 0 AE1 ou 0 AE2 cancelados. Novamente, o AE3 nao permitiu
a inclusio de novos beneficidrios. Dessa forma, em 2021, o ndmero de beneficidrios
contemplados pelo AE3 reduziu ainda mais, contemplando um total de 39,4 milhées
de pessoas, ou seja, 59% do nimero de beneficidrios do AE1. O valor médio mensal
do AE3 foi de R$ 216,00, dessa forma contabilizando 30% de AE1.

Como pode ser observado, ao longo das trés fases do AE, as restrigoes focaram
em situacoes especificas dos beneficidrios, como nao estar em regime fechado,
nio morar no exterior ou receber bolsa de estudos, incluindo-se outros critérios
econdmicos, como possuir bens ou ter tido rendimentos tributdveis no periodo
anterior. Alguns desses critérios podem ser problematizados, como a restri¢ao de
acesso para os beneficidrios que apresentavam renda ou bens no ano anterior, visto
que ndo necessariamente sao garantias da existéncia de renda para sobrevivéncia no
momento posterior, principalmente em face da crise sanitdria instalada.

23. Para mais informagdes, ver a Nota de Politica Social 2 deste BPS. Disponivel em: <https://bit.ly/3yp2Gi5>.

24. Para mais detalhes, ver subsecdo 2.5 Financiamento da politica de assisténcia social.

25. Segundo o Conselho Nacional de Secretarios de Satide (Conass), entre as Ultimas semanas de marco e as primeiras
semanas de abril de 2021, o Brasil alcancou o pico no niimero de mortes por covid-19, com médias superiores a 3 mil
Obitos didrios. Disponivel em: <https:/bit.ly/399pokm>.

26. Como sera abordado na subsecdo 2.5 Financiamento da politica de assisténcia social, a aprovacao da LOA 2021 ocorreu
apds a garantia de recursos para 0 AE3, por meio da aprovacéo da Proposta de Emenda a Constituicdo (PEC) Emergencial.
27. MP ne 1.039/2021. Regulamentado pelos decretos n% 10.661/2021 e 10.740/2021.

28. Para familias unipessoais, as parcelas foram de R$ 150,00. As familias chefiadas por mulheres receberam R$ 375,00
e as demais familias, R$ 250,00.
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Alguns aspectos sobre a implementacdo do AE

No que diz respeito a implementagao do AE, destacam-se as solugdes encontradas
e a celeridade com que foram organizadas para oferecer acesso ao beneficio a
populacio. Um exemplo foi a adogao do sistema de pagamento — via conta Caixa
Econ6mica Federal (Caixa) —, alinhado as novas tecnologias digitais (como o Pix),
que permitiu acesso rdpido ao dinheiro disponibilizado. De forma complementar,
a adogao de um aplicativo permitiu a identificagio das familias que tiveram uma
rdpida deteriora¢ao da sua situa¢io econdémica em fungao da crise, garantindo
ampla cobertura, e se apropriou dos instrumentos ji construidos e estabelecidos,
como o Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal (Cadastro
Unico) e o préprio PBE utilizando a expertise ja existente na oferta de beneficios
socioassistenciais para garantir o acesso de parcelas da populagio vulnerdvel jd
mapeadas por meio desses instrumentos. No entanto, como j detalhado no BPS
ntmero 28 (Paiva et al., 2021), problemas de acessibilidade ao aplicativo e a
logistica de pagamentos prejudicaram especialmente um conjunto de beneficidrios
considerados ultravulnerdveis,” reforcando a perspectiva de que o acesso as politicas
de protecio social nao deve se limitar a interfaces digitais.

Ao longo do processo de implementagio e concessio do AE, acirrou-se a
preocupagio com os recebimentos indevidos. Assim, outras medidas administrativas
foram utilizadas com esse intuito. Um exemplo disso é que, a partir do AE2, adotou-se
a reavaliagio mensal da condigao de elegibilidade por meio do cruzamento da sua
folha de pagamento com outras bases de dados nacionais, como a do imposto
de renda, a relativa aos beneficios socioassistenciais e previdencidrios (Cadastro
Nacional de Informagées Sociais — CNIS) e a0 emprego formal (Relagao Anual de
Informagoes Sociais — Rais), entre outras® que foram gradualmente sendo inseridas
nesse processo de averiguacio a medida que o beneficio vinha sendo ofertado.’
Entretanto, algumas dessas bases apresentam periodicidade de atualizagio pouco
rigorosas, o que pode ter, eventualmente, acarretado exclusoes indevidas, obrigando
o beneficidrio a arcar com o dnus de entrar com recursos para revisao da decisio.

Ao realizar uma andlise das metodologias de controle utilizando o cruzamento
de dados com essas bases, 0 Banco Mundial chamou a atengao para as restrigdes na
apuragao da renda per capita com base em dados de ano anterior 2 pandemia, que
nao sio os mais adequados para avaliar a situagao atual da familia atingida por uma

29. Ultravulnerdveis foi termo utilizado na Portaria do Ministério da Cidadania n2 394, de 29 de maio de 2020, no
art. 29, inciso IV. De acordo com o texto, os ultravulneraveis constituem o publico potencial que ndo possui acesso a
meios tecnoldgicos digitais ou que resida em areas que ndo possuem cobertura da rede de telefonia mével.

30. 0 Ministério da Cidadania adotou a revisao mensal do beneficio apenas em setembro de 2020; antes essa verificagao
das informacdes prestadas e outras bases administrativas era feita apenas na concesséo do beneficio (World Bank, 2021b).
31. No inicio, a verificacdo era feita com dezessete registros administrativos; ao final, chegou a incluir mais de quarenta
bases de dados. Para uma relacdo pormenorizada das bases de dados utilizadas na verificacdo da elegibilidade e
manutencao dos pagamentos, ver publicacdo do Banco Mundial (World Bank, 2021b).
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crise que rapidamente deteriorou as condi¢oes de vida de boa parte da populagio.
Também apontou para os limites da revalidagao mensal para manutengao do
pagamento dos beneficios adotada a partir do AE2, que nao dialoga com o cendrio
de incerteza que o surgimento de novas ondas da pandemia coloca no horizonte,
aprofundando um contexto de instabilidade para seus beneficidrios e limitando o
efeito protetivo almejado (World Bank, 2021a).

Consequentemente, a complexificagio dos controles no processo de concessao
e manutencio dos beneficios deve ser mais bem calibrada de forma a reduzir os
vieses de exclusio indevida, fruto da utilizagao de registros e preditores ambiguos.
Uma das alternativas encontradas para lidar com esses problemas de exclusao
indevida foi a parceria instituida com a Defensoria Ptblica da Uniao (DPU) com
o objetivo de garantir o direito dos beneficidrios que tiveram solicitagdes negadas
ou foram indevidamente excluidos do recebimento do beneficio. No entanto, esse
também é um processo que nao elimina todos os obstdculos aos beneficidrios ja
em situagdo de extrema vulnerabilidade.*

Andlise dos efeitos socioeconémicos do AE

Do ponto de vista do impacto do AE, esta medida de enfrentamento da pandemia
configurou-se como uma das mais importantes que foram adotadas, nao sé6 em
termos da magnitude dos recursos em relagio ao orcamento, como também na
sua centralidade na garantia de renda  populagio e de condicoes para o necessdrio
distanciamento social com a finalidade de conter a transmissio do virus. Como
se verd mais adiante, mais da metade de recursos destinados ao enfrentamento da
pandemia corresponderam ao AE (subsegio 2.5). Nos dezesseis meses entre 2020 e
2021 em que o auxilio foi operacionalizado, foram gastos cerca de R$ 354 bilhoes,
o que correspondeu a um gasto médio de R$ 22 bilhoes por més. Ou seja, o que
foi gasto, na média, em apenas um més com AE representou 66% do que foi gasto
com PBF em 2019, por exemplo.

Foram essa magnitude dos recursos transferidos e o expressivo contingente de
popula¢do beneficiada em 2020 — especialmente com o AE1, e depois com AE2,
embora tenha reduzido o valor e a cobertura — que possibilitaram a mitigacao dos
efeitos da crise econdmica decorrente da pandemia nesse ano, a0 menos em termos
das privacoes monetdrias. Conforme apresentado na Nota de Politica Social 2 deste
BPS, houve redu¢io inédita da pobreza em 2020, atingindo um dos menores
patamares da série histérica. Em suas andlises, o autor constatou que, sem o AE,

32. Para além das falhas encontradas pelo Tribunal de Contas da Unido (TCU) em 2020 (Paiva et a/., 2021), relatério
da Controladoria-Geral da Unido (CGU) identificou R$ 10,1 bilhdes de possiveis pagamentos, cujos procedimentos
de devolucéo estdo sendo implementados (CGU, 2021). Estima-se que o governo tenha recuperado cerca de R$ 6,9
bilhdes até dezembro de 2021. Disponivel em: <https://bit.ly/3JupboK>; <https://bit.ly/3rPPc)7>. Segundo o Ministério
da Cidadania, até dezembro de 2021, havia recebido R$ 6,9 bilhdes relativo as devolugbes do AE. Disponivel em:
<https://bit.ly/3JICDUO>.
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a taxa de pobreza para a linha de PPC$ 1,90 no Brasil teria superado 11% neste
mesmo ano, aproximando-se dos niveis vistos entre 2004 e 2005. Caudatdrio
principalmente do AE em sua primeira fase, as medidas anticiclicas adotadas
contribuiram para o recuo de 1,1 p.p. na taxa de pobreza em relagao a 2019 e a
renda dos 20% mais pobres aumentando em 11%. O AE nao s6 elevou a renda dos
mais pobres como foi responsavel pela reducio de desigualdades histéricas: se em
2004 os 20% mais ricos tinham uma renda cerca de 27 vezes maior que os 20%
mais pobres, em 2020 essa razdo foi de 17. Dessa forma, mesmo que tempordria,
a expansdo sem precedentes nas politicas de transferéncia de renda brasileiras foi
fundamental para reduzir os impactos da crise sanitdria na renda de uma grande
parcela da populagao durante o primeiro ano da pandemia.

E importante reforgar, no entanto, o cariter temporario desses impactos na
renda e na desigualdade. Em que pese ainda relevante para o enfrentamento da
crise sanitdria, o AE3 foi mais limitado no que tange a sua capacidade de reduzir
a pobreza e a desigualdade devido ao novo escopo estabelecido para o beneficio.
Como resultado, algumas estimativas preveem que, em 2021, os percentuais da
populacio pobre ¢ da extrema pobreza voltem aos patamares de 2019.% Outros
estudos ressaltam os efeitos desse contexto sobretudo para determinados grupos,
com o possivel aumento das desigualdades, acentuando hiatos de género e raga,*
principalmente pela maior vulnerabilidade econémica das mulheres negras, sujeitas a
recuperagio mais lenta das ocupagdes e rendas perdidas em virtude do distanciamento
social (Komatsu e Menezes-Filho, 2021; Nassif-Pires, Cardoso e Oliveira, 2021).

Em relagio aos impactos do AE na economia brasileira, Sanches, Cardomingo
e Carvalho (2021) estimaram que o auxilio, em 2020, evitou que a economia caisse
entre 8,4% e 14,8%. Segundo os autores, a reducio do consumo das familias
poderia ter caido cerca de 11,0% a 14,7%; além disso, identificam que o efeito
multiplicador do AE também teve impactos na estabilizagao da razao divida/PIB,
pois teve importante papel na atenuagio da queda da arrecadagao de impostos em
um contexto de recessio. Concluem, consequentemente, que, mesmo representando
uma considerdvel elevacdo nos gastos publicos, teve importantes impactos nos
indicadores macroecondmicos, sugerindo que a sua reducio, em 2021, pode ter
tido efeitos ndo apenas no aumento da pobreza e da desigualdade, mas também
em maiores dificuldades para a recuperagio econdémica do pais.

33. Para mais informagdes, ver a Nota de Politica Social 2 deste BPS. Disponivel em: <https://bit.ly/3yp2Gi5>.

34. Antes da pandemia, a pobreza atingia 33% das mulheres negras, 32% dos homens negros e 15% das mulheres e
homens brancos. Com o AE nos valores de 2021, essas taxas seriam, respectivamente, 38%, 36% e 19% (Nassif-Pires,
Cardoso e Oliveira, 2021).
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2.1.2 Programa Bolsa Familia

Como uma das primeiras medidas de enfrentamento da pandemia, em abril de
2020, o governo federal incluiu 1,2 milhao de familias no PBE zerando a fila das
familias habilitadas e inscritas no Cadastro Unico e recompondo, assim, o patamar
registrado em maio de 2019 (grifico 1).>> Em dezembro de 2020, o PBF mantinha
o nivel de 14,3 milhoes de familias alcangado em abril do mesmo ano; isso sugere
que o programa nao fez novas concessoes no periodo em que esteve em vigor a
primeira e a segunda edi¢oes do AE (AE1 e AE2). Registra-se um pequeno aumento
no nimero de beneficidrios nos primeiros meses de 2021, estabilizando em 14,6
milhées de familias durante boa parte da vigéncia do AE3.

GRAFICO 1
Familias beneficiarias do PBF — Brasil (jan. 2019-out. 2021)
(Em 1 mil)
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Fonte: Ministério da Cidadania. Disponivel em: <https://bit.ly/3JycDwB>.
Elaboracdo das autoras.

A estratégia de inser¢ao automadtica das familias do PBF no AE, nos casos em
que este beneficio foi mais vantajoso,*® também permitiu que os mais vulnerdveis
fossem os primeiros a serem beneficiados pela nova transferéncia de renda. Na
prética, a medida alcangou cerca de 95% das familias beneficidrias do PBF em

35. Conforme detalhado no BPS ntimero 28, depois de alcancar um pico de 14,3 milhdes de familias beneficiarias em
maio de 2019, observou-se uma reducdo gradual nas familias beneficiarias do PBF, chegando a registrar apenas 13
milhdes em margo de 2020, conforme gréfico 1.

36. Em abril de 2020, o AE1 foi pago a 13,5 milhdes de familias, contra quase 708 mil familias que permaneceram
no PBF. A permanéncia no PBF foi de familias que recebiam valores maiores que os valores do AE, principalmente em
funcéo do numero de pessoas na familia. Disponivel em: <https:/bit.ly/3MdicRK>.
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2020 (Paiva et al., 2021).*” No entanto, em funcio das sucessivas reducoes nos
valores do AE, a propor¢io de familias PBF que passaram a receber o AE se reduziu.
Mesmo assim, em 2021, o AE ainda era a melhor opgio para 63%? das familias.

Algumas medidas na gestao do PBF foram importantes para manter seu
funcionamento na pandemia. Em 2020 ¢ 2021, o PBF manteve a suspensao dos
efeitos da revisio e averiguacio cadastral® e das suas repercussoes no pagamento do
beneficio, o que garantiu seguranca de renda as familias, além de evitar aglomeragio
de pessoas em busca de atualizacio cadastral durante os periodos mais criticos. Da
mesma forma, foi mantido o congelamento do montante pago mensalmente para
apoiar estados e municipios na gestdo descentralizada do programa (em valores de
fevereiro de 2020). Isso permitiu que, mesmo com redugao das atividades, os entes
continuassem a receber os aportes federais para manter o atendimento das familias.

Em 2021, foi finalmente estendido a todas as familias beneficidrias o paga-
mento via crédito em conta ou poupanga Caixa Ficil — modalidade adotada para
pagamento do AE e que j4 era implementada para uma parte das familias PBE* Essa
modalidade de inclusdo bancdria, ao permitir o uso do recurso sem a necessidade
de deslocamento até um agente bancério para saque, reduz os custos, por exemplo,
de deslocamento que poderiam onerar o beneficidrio no modelo de anterior. De
igual forma, essa solucdo contribui para a capacidade de planejamento financeiro,
trazendo uma série de beneficios para a populacio de baixa renda, como realizar
pagamentos de forma digital, ter direito a saques gratuitos por més e realizar
transferéncias bancdrias sem taxas.

A tGltima mudanga implementada na histéria do PBF foi 0 aumento das suas
linhas de pobreza e extrema pobreza, além dos valores dos beneficios. O Decreto
n°10.851, de 5 de novembro de 2021,*' reajustou as linhas de pobreza (de R$ 178,00
para R$ 200,00 renda familiar per capita) e de extrema pobreza (de R$ 89,00 para
R$ 100,00 de renda familiar per capita), bem como o valor dos beneficios — bésico
(de R$ 89,00 para R$ 100,00), varidvel (de R$ 41,00 para R$ 49,00) e varidvel
vinculado ao adolescente (de R$ 49,00 para R$ 57,00). O reajuste nas linhas de
pobreza representou uma elevagao de cerca de 12,3%, ampliando-se o ndmero
de “eclegiveis” possiveis ao programa. Essa medida permite que o programa tenha
maior cobertura, quando hd disponibilidade or¢amentria.

37. Como veremos mais adiante, isso foi o que justificou o valor gasto com PBF ter sido muito menor que o valor
orcado para o programa.

38. Disponivel em: <https://bit.ly/3gNykfw>.

39. Portaria MC/GM ne 649, de 27 de julho de 2021.

40. Com o cartdo Bolsa Familia tradicional o beneficiario tem que sacar o valor integral da parcela mensal do beneficio
de uma s6 vez. Ja quando o beneficio é depositado diretamente na conta a pessoa pode fazer retiradas parciais e utilizar
o cartdo de débito para compras no comércio em geral.

41. Este decreto sera revogado com a edicdo do Decreto ne 10.852, de 8 de novembro de 2021, que regulamentou
o PAB (Brasil, 2021b), naquele momento ainda em MP ne 1.061/2021, que posteriormente foi transformada na Lei
n° 14.284, de 29 de dezembro de 2021. Os valores de linhas de pobreza serdo acolhidos pela nova legislacao.
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Entretanto, o PBF nio chegou a ser pago com os novos valores uma vez que
foi substituido pelo PAB. Este foi criado pela MP n° 1.061, de 9 de agosto de 2021,
que posteriormente se converte na Lei n® 14.284, de 29 de dezembro de 2021, e
comegou a ser pago em novembro de 2021, tendo como base também o Decreto
n® 10.852, de 8 de novembro de 2021 (Brasil, 2021b).

Assim, apés dezoito anos da sua criagio, o PBF foi substituido pelo PAB.
E importante ressaltar que o PBF foi um programa bem-sucedido em relagio a
seu impacto na pobreza e na desigualdade, além de ter sido um programa muito
bem focalizado, conseguindo fazer muito com poucos recursos (Souza et al.,
2019). Estudo recente indica que, comparado a outros paises da América Latina, o
programa “é um raro caso ‘benigno’ para programas focalizados: possui, em termos
comparativos, boa focalizagio e boa cobertura” (Paiva, Sousa e Nunes, 2020, p. 38).

2.1.3 Auxilio Brasil: contexto, formulacdo e perspectivas de implementacao

As pressoes de vérios atores — como movimentos sociais e mesmo o Poder Judicidrio®—
para que se oferecesse solugio mais consistente ao quadro de agravamento da
pobreza a partir da extingao do AE e a persisténcia da pandemia da covid-19,
aliadas a vontade politica de se desenvolver um programa social que marcasse a
gestdo atual, formaram o pano de fundo para o lancamento do PAB.

Desde o inicio de 2020, o governo apontava para a institui¢io de um novo
programa de transferéncia de renda. No entanto, os valores mais substantivos do AE
e a prépria situagio socioecondmica, fruto da pandemia, pressionavam pelo aumento
nos valores do novo programa de transferéncia de renda em relacio ao antigo PBE
As divergéncias sobre como viabilizar o or¢amento necessdrio para uma reconfiguragio
mais robusta do programa atrasaram sua defini¢ao. Nesse contexto, a fonte dos recursos
para a expansio das transferéncias de renda passou por diversas ideias.* Finalmente,
0s recursos para a expansio do programa foram viabilizados na PEC dos Precatérios,*
discussao abordada na subsecio 2.5 deste texto. Essa PEC, inclusive, finalmente contem-
plou no rol dos direitos sociais o direito a renda bésica familiar garantida por programa
permanente de transferéncia de renda (art. 6°, pardgrafo tinico, Constitui¢io Federal
de 1988). Apesar do importante avan¢o em termos normativos, a redagao estabelece
que deverio ser observadas as legislacoes fiscal e orcamentdria. Ou seja, na prética, o
que prevalece: o direito a renda ou as questdes fiscais? A dubiedade na norma deverd
ser resolvida posteriormente pelo Executivo ou, at¢ mesmo, no ambito do Judicidrio.

42.Em decisdo inédita, o Supremo Tribunal Federal (STF), em abril de 2021, reconheceu a omisséo federal e determinou que a
Unido regulamentasse e implementasse a renda basica de cidadania em 2022 —mecanismo instituido pela Lei ne 10.835/2004
na mesma data de criacdo do PBF. O tribunal também determinou que Legislativo e Executivo adotassem medidas necessérias
para atualizacdo dos valores do PBF e aprimorassem os programas de transferéncia de renda em vigor, unificando-os se possivel.
43. Além da fusao de programas existentes, o governo acenou com a possibilidade de destinacéo de lucros de estatais
ndo privatizadas, com o congelamento de aposentadorias, com a utilizacao de recursos do Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacédo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacéo (Fundeb) e outros decorrentes da
rolagem de parte dos precatdrios devidos pelo governo federal (Oliveira, 2020; Verdélio, 2020; Vitor, 2020).

44.EC n2 114, de 16 de dezembro de 2021.
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Enquanto a PEC ainda era discutida no Parlamento, o PAB comegou a ser
pago em novembro de 2021, a partir da estrutura e os recursos do extinto PBE. Na
conversio da MP do PAB para a Lei n® 14.284/2021, a linha de pobreza per capita
foi reajustada para R$ 105,01, e a de extrema pobreza para R$ 210,00, ou seja, um
pouco superior ao reajuste do tltimo decreto referente ao PBE citado anteriormente.

Beneficios financeiros do PAB

O PAB é composto por beneficios financeiros e por incentivos ao esforgo individual e
a emancipacio produtiva. Sao os beneficios financeiros que equivalem ao antigo PBE
O novo programa nao fez alteragdes substantivas na gestao das condicionalidades,
administragao dos beneficios, nem no apoio financeiro a gestao descentralizada do
PBE cujas principais regras de funcionamento foram contempladas nas primeiras
regulamentagées do novo programa.

Houve algumas mudancas na composicio dos beneficios, mas que nao
romperam com o PBF (Bartholo, Paiva e Souza, 2023). Conforme detalhado no
quadro 2, o beneficio bésico, antes pago a todas as familias PBF em situagio de
extrema pobreza, deixou de existir. Os beneficios varidveis do PBE, que sao fixados
segundo a presenga de criangas e adolescentes na familia, foram substituidos por
dois novos beneficios: Beneficio da Primeira Infancia e Beneficio da Composi¢ao
Familiar. Em relagao a este tltimo, uma distingao importante em relagiao ao PBF
é que o PAB contempla apenas as familias com filhos até 21 anos, desde que
matriculados na educacio bésica.

Por sua vez, o Beneficio de Superacio da Extrema Pobreza foi mantido e
trouxe como novidade a garantia de um valor minimo de R$ 25,00 per capita. E
este beneficio, que j4 existia, que ird contemplar as familias que nao tém criangas.
Nos moldes do que ocorreu na unificagdo do PBE o PAB também garantiu que a
migragio para o novo programa nao implicasse prejuizo financeiro — na forma do
Beneficio Compensatério de Transi¢io —, garantindo alguma previsibilidade nesse
contexto de incertezas sobre os valores que cada familia ird receber.

O primeiro pagamento do PAB apresentou aumento de 17% no valor médio
dos beneficios pagos pelo PBE passando de R$ 191,80 em marco de 2020 para
R$ 224,40% em novembro de 2021. Nesse contexto, cumprindo promessa governa-
mental de elevar o valor do PAB para R$ 400,00, foi publicada a MP n° 1.076, de
7 de dezembro de 2021, que instituiu o Beneficio Extraordindrio na competéncia
de dezembro de 2021. Este beneficio seria o equivalente ao valor necessirio para
que toda familia beneficidria do PAB recebesse pelo menos R$ 400,00. Entretanto,
o Beneficio Extraordindrio teve sua vigéncia prorrogada até dezembro de 2022

45. Antes da aprovacao da PEC e da conversao da MP em lei.
46. Disponivel em: <https://bit.ly/3ugSRRm>.
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pelo Decreto n° 10.919, de 29 de dezembro de 2021 (Brasil, 2021c). Apds nova
modificacio, em maio de 2022, a Lei n® 14.342 garantiu, de forma permanente,
o valor minimo de R$ 400,00 para as familias beneficidrias do PAB. O resultado

disso é que, em abril de 2022, cerca de 90% dos 18 milhées de beneficidrios estavam
recebendo o piso de R$ 400,00.

Isso significou uma ampliagio sem precedentes dos recursos orcamentdrios
do programa de transferéncia de renda nio contributiva no Brasil. A proposta de
orcamento de 2022 enviada inicialmente para essa politica de transferéncia de renda,
antes da criagio do PAB, foi de R$ 34,7 bilh6es. Com o Beneficio Extraordindrio, foi
aprovado, para 2022, um montante de R$ 89,0 bilhoes para o PAB, ou seja, os recursos
mais que dobraram. Além disso, houve uma ampliagio do niimero de beneficidrios do
programa, saindo de 14,7 milhées para 18,0 milhoes. Com isso, o #icket médio pago em
abril de 2022, referente ao PAB mais o Beneficio Extraordindrio, foi de R$ 409,80.%

QUADRO 2
Estrutura de beneficios dos programas Bolsa Familia e Auxilio Brasil
Bolsa Familia Auxilio Brasil
Publico-alvo | Valor Publico-alvo Valor
Segundo faixa de renda Basico (familias em R$ 58,00.

Segundo presenca de
criangas e jovens

Para todas as familias
incluidas no Programa

Beneficio para garantir valor
recebido em programas
anteriores

Beneficio Extraordinario

situacdo de pobreza).

Variavel (gestantes,
nutrizes, criancas entre 0 e
12 anos ou adolescentes
até 15 anos).

Variavel vinculada ao
adolescente (adolescentes
com idade entre 16 e
17 anos).

Beneficio de Superagdo da
Extrema Pobreza (familias
em situacdo de extrema
pobreza).

Beneficio variavel de
carater extraordinario.

R$ 18,00 (limite de cinco
por familia).

R$ 30,00 (limite de dois
por familia).

Valor necessario para que
asoma da renda familiar
mensal e dos beneficios
financeiros supere o valor
deR$ 105,01 per capita.

Parcela que exceda o valor
que a familia receberd no
novo programa (devido
enquanto novo beneficio
for menor que o recebido
no antigo programay.

Beneficio Primeira Infancia
(criangas com idade entre
0 e 36 meses incompletos).

Beneficio Composicéo
Familiar (gestantes ou
pessoas com idade entre 3
€21 anos incompletos).!

Beneficio de Superagdo da
Extrema Pobreza (familias
em situacdo de extrema
pobreza).

Beneficio Compensatario
de Transicdo.

Beneficio Extraordinario
(a partir de dezembro
de 2021).

R$ 130,00 (sem limite de
beneficios por familia).

R$ 65,00 (sem limite de
beneficios por familia).

Parametros equivalentes
a0 PBF, respeitado o valor
minimo de R$ 25,00 por
integrante.

Equivalente ao PBF.

Valor necessario para
alcancar a quantia de
R$ 400,00 no limite de
um beneficio por familia.

Fontes: Brasil (2004; 2021b; 2021¢).
Elaboracdo das autoras.
Nota: ' Maiores de 18 e menores de 21 anos recebem o beneficio se estiverem matriculados na educagdo basica.

47. De acordo com os dados do Ministério da Cidadania, em abril de 2022, foram pagos, em média, R$ 216,17 a titulo
de PAB para 18 milhdes de familias e R$ 215,25 a titulo de Beneficio Extraordinario para 16,2 milhdes de familias.
Disponivel em: <https://bit.ly/3ugSRRm>.
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E inegdvel reconhecer a importincia desse montante de recursos para auxiliar
na redugao da pobreza e da extrema pobreza. O gasto com o PBF representou
0,4% do PIB em 2018, e a projecio para 2022 é que ocupe 1% do PIB (Bartholo,
Paiva e Souza, 2023). Nesse sentido, este foi um grande avango deste programa
no que diz respeito aos beneficios financeiros, que ¢ a parte do programa que se
equipara ao antigo PBE

Entretanto, cabe chamar a aten¢io para uma questao relacionada ao desenho
do programa. Segundo Bartholo, Paiva e Souza (2023), apesar de reconhecer a
centralidade do Beneficio Extraordindrio no incremento do programa de combate
a pobreza, o desenho deste beneficio carece de equidade. Isso porque ele paga o
mesmo valor minimo para familias, independentemente da sua composi¢ao, ou
seja, na pratica quase todas as familias beneficidrias estio recebendo um piso de
R$ 400,00, ndo importando a composigao familiar. Essa conjuntura desfavorece
familias mais numerosas, as quais recebem o mesmo valor que familias unipessoais.
Assim, para manter a equidade do programa, a légica do pagamento per capita
deveria ter sido mantida, conforme a estrutura inicial dos beneficios. Além disso,
os autores pontuam sobre a possibilidade deste beneficio (pago dessa forma) pre-
judicar a qualidade do Cadastro Unico, “na medida em que pode gerar incentivos
para que pessoas residentes no mesmo domicilio se cadastrem separadamente, de
forma a majorar o valor dos beneficios recebidos” (Bartholo, Paiva e Souza, 2023,
p- 18). Isso poderia gerar problemas de focalizagao nio sé no PAB como em outros
programas usudrios do Cadastro Unico que tenham como critérios de selegio a
renda ou a composi¢ao familiar.

Por fim, vale ressaltar que as lacunas que se apresentavam no PBF ainda
persistem no PAB. Embora a MP que criou o PAB tenha recebido emendas na
Céamara dos Deputados,®® que previam concessao automdtica do beneficio para
familias habilitadas no Cadastro Unico e ajustes anuais de beneficios e linhas de
pobreza, tais medidas foram enderecadas na tramitagio da Camara, mas nio foram
aprovadas na versdo final da lei.”

A primeira lacuna é a questdo da existéncia das filas para ter acesso ao beneficio:
enquanto o PAB nio for considerado um direito (como o BPC), este problema ird
permanecer. Isso porque tem persistido o problema de pessoas habilitadas para receber
o beneficio, mas que ainda nao se efetivou por causa de restrigoes orgamentdrias.
A segunda lacuna ¢ a auséncia de critérios e de periodicidade para o reajuste do
valor dos beneficios e das linhas de pobreza. Sem essas previsoes, tais reajustes nao
ocorrem de forma sistemdtica. E isso pode provocar, por um lado, a corrosio dos

48. Disponivel em: <https://bit.ly/3kh TntV>.

49. A proposta de ajustes automaticos das linhas de pobreza e beneficios foi descaracterizada no Senado e a sequnda
— concessao automatica — foi vetada pelo presidente da Republica, sob a alegacdo da falta de destinacéo de recursos
suficientes para tanto.
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beneficios pela inflagio diante do nio reajuste do valor do beneficio, e por outro,
o achatamento ficticio da pobreza devido ao nao reajuste das linhas de pobreza,
uma vez que pessoas deixardo de consideradas pobres porque a renda familiar per
capita pode acabar ultrapassando a linha de pobreza, que nio foi reajustada.

Incentivos ao esforco individual e & emancipagdo produtiva

No 4mbito do PAB, criou-se ainda outro conjunto de beneficios de escopo focalizado
segundo caracteristicas individuais de membros das familias beneficidrias, privilegiando
uma perspectiva meritocratica e de valoriza¢io do esfor¢o individual como forma
de superacio da pobreza. Entre eles, alguns jd estdo em funcionamento, como o
Auxilio Esporte Escolar, a Bolsa de Iniciagio Cientifica Junior e o Auxilio Inclusao
Produtiva Rural; outros ainda nao estao operando, como o Auxilio Crianga Cidada e
o Auxilio Inclusdo Produtiva Urbana. Até o momento nio foi possivel compreender
a extensdo e as implicacdes desses beneficios nos valores a serem recebidos pelas
familias, nao s6 porque ainda precisam de regulamentagao, mas também porque o
governo nao divulgou as simulacoes que balizaram as novas regras e valores.

Dois desses novos beneficios dirigem-se diretamente a estudantes de familias
que recebem o PAB e jd estio em funcionamento. O Auxilio Esporte Escolar
destina-se aqueles que se destaquem em competicoes e jogos escolares brasileiros.
Por sua vez, a Bolsa de Iniciagio Cientifica Junior destina-se aos que se destaquem
em competi¢des académicas e cientificas nacionais. Em ambos os casos, tais alunos
recebem R$ 100,00 por més durante um ano, e suas familias recebem uma parcela
tnica de R$ 1 mil. As competi¢des de que tratam esses beneficios sdo restritas e
apenas os primeiros colocados sao elegiveis ao complemento financeiro, de modo
que seu alcance potencial é bem restrito.

Outros dois beneficios se dirigem a familias com individuos adultos que
tenham conseguido ampliar a renda em virtude de sua inser¢io laboral. O primeiro
¢ o Auxilio Crianga Cidada — pago diretamente a creches privadas® previamente
habilitadas pelo Ministério da Cidadania — que é concedido a familias com criangas
de até 48 meses incompletos, matriculadas em creches em tempo integral ou
parcial. Para pleitear a vaga deve-se comprovar e registrar, no Cadastro Unico, a
ampliagao de renda identificada mediante a atividade remunerada (emprego formal
ou ndo), além de ser constatada a inexisténcia de vaga na rede educacional pablica
ou privada conveniada com o poder publico que atenda as necessidades da familia.

A depender da forma como for regulamentado, a légica de incentivos por
trds desse novo beneficio repercute uma contradi¢ao nao incomum em programas
assistenciais de acesso a0 mundo do trabalho: para trabalhar fora, os pais precisam

50. As creches, que podem ter ou ndo fins lucrativos, receberdo R$ 200,00, caso a crianca fique em periodo parcial, e
R$ 300,00, caso fique em periodo integral.
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ter com quem deixar seus filhos, mas, para ter acesso a creche, precisam demonstrar
aumento de renda via trabalho, o que ¢ dificultado por nao se ter exatamente com
quem deixar os filhos. Ademais, ainda nio estd claro como este auxilio se articulard
com programas e servicos ofertados no Suas. Um deles é o Programa Crianca Feliz,
que se baseia na preparacio da prépria mae ou responsdvel que cuida da crianga
em casa. Também resta a divida sobre até que ponto os servigos socioassistenciais
estdo se organizando para acompanhar essas familias, compreender e lidar com
os impactos dessas a¢des, inclusive em questoes de género e autonomia feminina,
temas que ainda aparecem de forma timida no Suas. Por fim, cabe pontuar que
a politica de creche ou da pré-escola é uma politica de educacio, que deveria ter
cardter universal e estrutural. Nesse sentido, nao deveria estar inserida em programas
focalizados e compensatérios como o PBF e o PAB.

Outro beneficio do PAB voltado para indugio ao mundo do trabalho consiste
no Auxilio Inclusao Produtiva Urbana, destinado a beneficidrios que comprovem
vinculo de emprego formal, ou que sejam autdnomos/microempreendedores/pro-
fissionais liberais que contribuam com a seguridade social. O valor ¢ relativamente
alto (R$ 200,00), quando comparado com os outros beneficios, e, caso deferido,
poderd representar parte significativa dos valores recebidos pela familia a titulo de
PAB. Limitado a um por familia, este beneficio serd cancelado em caso de perda
de emprego.

Esse beneficio, que ainda néo foi implementado, expressa uma contradicio na
sua origem: estd inserido no escopo de um beneficio nao contributivo (PAB) mas
que, neste caso, tem como pré-requisito a contribuicio previdencidria. Além disso,
este auxilio beneficiaria os menos vulnerdveis entre os mais pobres, na medida em
que estes podem contar, a principio, com a protecio social do mercado de trabalho
formal, transformando-se em uma espécie de poupanga para estes trabalhadores.

O PAB ainda conta com o Auxilio Inclusao Produtiva Rural, j implementado,
destinado a agricultores familiares no valor de R$ 200,00 mensais, a serem pagos
por, no maximo, 36 meses, mediante a contrapartida de doagao de alimentos
produzidos pela familia. Esse programa se integra ao Programa Alimenta Brasil,
que visa incentivar a agricultura familiar e promover a inclusao economia e social
dos produtores. O Alimenta Brasil substituiu, em bases similares, o Programa de
Aquisi¢ao de Alimentos (PAA) de 2004. O aspecto que mais chama a aten¢io é a
contrapartida obrigatéria. Hd uma certa contradicao fazer com que as familias mais
carentes — foco do Auxilio-Inclusio — tenham que devolver em forma de alimentos
produzidos, no minimo, 10% do valor recebido, podendo esse valor ser majorado
por defini¢dao do Grupo Gestor do Programa Alimenta Brasil.”!

51. Conforme a Lei n® 14.284/2021, art. 14, § 2.
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Conforme Bartholo, Paiva e Souza (2023), algumas criticas surgiram diante da
uniio de incentivos relacionado ao mérito individual aos beneficios de transferéncia
de renda condicionada, tais como a perda de foco do beneficio e a dificuldade de
compreensao por parte da populagio. Sobre a primeira questao, os autores afirmam que
ainda seria prematuro tecer consideragdes, pois parte dele ainda nao foi implementado
e o que for implementado ndo serd expressivo este ano porque o or¢gamento jd estd
voltado para a transferéncia de renda condicionada. Sobre a dificuldade de compreensao
dos beneficios, as enormes filas criadas nos equipamentos da assisténcia social (como
os Cras) ja ddo a dimensio deste problema.

Desafios do PAB

A efetividade do PAB em todas as suas dimensoes exigird do governo federal a
disponibilizagao da estrutura e dos procedimentos adequados para implementacio
de todos esses beneficios. Ademais, a gestao de cada um desses novos beneficios
vai exigir a constru¢do de rotinas e sistemas de informagao que alimentem seu
funcionamento, o que, por sua vez, vai demandar intensa articula¢do intersetorial
e federativa, além de treinamentos de gestores estaduais e municipais que deverao
prover as informagoes, atender, encaminhar e tirar dividas dos beneficidrios,
especialmente no 4mbito do Suas.

O PBF era um programa bem avaliado, reconhecido nacional e internacio-
nalmente pela sua efetividade no enfrentamento da pobreza. Agéncias e bancos
multilaterais, como o Fundo das Nagoes Unidas para a Infincia (UNICEF), a
Organizacio das Nagoes Unidas para a Alimentagio e a Agricultura (FAO), o Banco
Mundial e o Banco Interamericano de Desenvolvimento (BID), reconheceram
as tecnologias e os instrumentos desenvolvidos pelo programa, o que promoveu
sua adaptacio para paises da América Latina, da Africa e da Asia. Embora fosse
importante o seu aprimoramento, a centralidade que ocupa nao apenas no 4mbito
das politicas sociais brasileiras, como na subsisténcia de uma grande parcela da
populagio, justificaria que sua substituicio fosse precedida de um debate ampliado
que incluisse os multiplos atores, tanto governamentais como da sociedade e mesmo
think tanks. Faltou especialmente envolver gestores do Suas como responsével pela
gestao subnacional do programa, uma vez que as politicas de transferéncias de renda
sio um eixo articulador importante para a oferta dos servigos socioassistenciais.

Outra questdo que merece atengao foi a complexificagio do beneficio. Ao
invés de simplificar a matriz de beneficios, facilitando nao sé a gestdo, mas a
compreensdo da populagio sobre seus direitos, o desenho do PAB o tornou mais
complexo. Tal complexificagio estd associada a criagao de cinco incentivos financeiros
orientados pela meritocracia e conexio ao trabalho. Além disso, a criacdo desses
novos beneficios revela uma nova perspectiva sobre o enfrentamento da pobreza,
com foco no esforco individual e ndo mais como um problema estrutural e coletivo,
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a ser encaminhado pelo Estado. Ou seja, deixa-se de lado a compreensio de que
essas exclusdes sao consequéncias de caréncias e negagoes histéricas a educacio de
qualidade ou a persistente crise do mercado de trabalho formal, perceptivel nos
indices historicamente elevados de desemprego.

De forma resumida, ainda que com percalgos, ¢ inegdvel que a garantia de
renda em nosso sistema de proteco social avangou e amadureceu bastante durante
a pandemia. Houve a constitucionalizagio do direito a renda, mesmo que — como
explorado anteriormente — seja um direito subordinado aos limites fiscais, além
da ampliagdo de beneficidrios e valores do principal programa de combate 2
pobreza. E fato, também, que a ampliagido nos valores repassados ¢ a mudanca
nas linhas de pobreza do PAB permitiram expandir sua base de beneficidrios e
garantir renda nesse momento em que o pais ainda nio conseguiu retomar a
economia. Entretanto, registra-se a fragmentagao dos beneficios no sentido da
meritocracia e reforcando-se a necessidade de melhorar desempenhos, conforme
analisado anteriormente. Por fim, cabe ressaltar que a instituigio do PAB poderia
ter sido 0 momento oportuno para resolver dificuldades histéricas do PBF — com
a eliminagio das filas “administrativas” de espera e a atualizagio automdtica das
linhas de pobreza e extrema pobreza e valores dos beneficios.

2.2 Beneficio de Prestacdo Continuada

O BPC ¢ um dos pilares da politica de assisténcia social, tal como enunciado pela
Constituigao Federal de 1988. Ele ¢ destinado a pessoas idosas ou pessoas com
deficiéncia (PcDs) em situacio de vulnerabilidade e foi regulamentado pela Lei
Organica da Assisténcia Social (Loas) no inicio da década de 1990. Ao longo do
tempo, o beneficio j passou por diversas alteragoes no desenho dos seus critérios de
elegibilidade e operacionalizagio® e, entre 2020 e 2021, na esteira da crise sanitdria,
um intenso conjunto de mudangas foi promovido. Algumas delas foram descritas
no BPS anterior, sendo assim nesta subse¢io serao retomados os principais aconte-
cimentos ocorridos desde a tltima edigdo dessa publicacio, com foco nas mudangas
promovidas no critério de renda, na criagio do Auxilio-Inclusio e em medidas
adotadas para tornar o processo de andlise do requerimento do BPC mais célere.

Os critérios de elegibilidade para o BPC podem ser aglutinados em quatro
categorias principais: i) a renda familiar per capita; ii) a composigao familiar
(utilizada para o cdlculo do critério de renda); iii) o conceito de deficiéncia; e iv) a
idade (no caso das pessoas idosas). Enquanto os tltimos permanecem inalterados
desde os anos 2010,% o de renda sofreu alteragoes em 2020 e novamente em 2021.

52. Como descrevem Paiva e Pinheiro (2021).

53. 0 conceito de familia permanece inalterado desde 2011 e o de deficiéncia, desde 2015. O critério da idade de
65 anos foi incorporado no BPC inicialmente pelo Estatuto do Idoso (2003) e consolidado posteriormente pela Lei
n° 12.435/2011, conhecida popularmente como Lei do Suas.
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O critério da renda familiar per capita tem sido alvo de controvérsias desde que
foi regulamentado pela primeira vez na Loas. A controvérsia central é que a renda
nao deveria ser o Gnico critério para caracterizar a situagao de vulnerabilidade de
pessoas idosas e PcDs, e, por conseguinte, tornd-las elegiveis ao beneficio, tal como
definido constitucionalmente. Apesar disso, a caracterizagao de vulnerabilidade a
partir do patamar de renda per capita inferior a um quarto de SM se manteve como
nico critério até meados de 2015. Nesse ano, a Lei Brasileira de Inclusio (LBI)**
adicionou uma outra dimensio a caracterizacao da vulnerabilidade, incluindo na
Loas um pardgrafo que aponta que, para além do patamar minimo de um quarto
de SM, também poderio ser aplicados a anilise da elegibilidade ao BPC outros
elementos que comprovem a situagao de vulnerabilidade (Paiva ez al., 2021; Paiva e
Pinheiro, 2021; Bartholo ez 4/., 2020; Silveira ez al., 2016; Penalva, Diniz e Medeiros,
2010).” Apesar dessa novidade trazida pela LBI, nao houve regulamentagao desses
critérios adicionais de vulnerabilidade nos anos que se seguiram e as regras gerais
para concessao do beneficio continuaram focadas na dimensio do patamar minimo
de renda per capita inferior a um quarto de SM.

Esse cendrio s6 seria alterado em 2020, com as mudangas promovidas por
legislagoes aprovadas em meio a eclosdo da pandemia da covid-19. Como discutido
no ultimo BPS, diversas alteragdes no BPC ocorreram em um curto espago de tempo
(Paiva ez al., 2021), englobando alteragées no critério de renda e incorporando a
andlise de outros elementos para caracterizar a vulnerabilidade. Entre idas e vindas,
a norma vigente na maior parte de 2020 fixou o critério de renda para acesso ao
BPC como familias com renda igual ou inferior a um quarto de SM, como mostra
o quadro 3. Apesar de parecer um simples detalhe de redagio ao se estabelecer
que a renda possa ser igual ou inferior e ndo apenas inferior a um quarto do SM,
a consequéncia ¢ a possibilidade de se atender a um maior ndmero de familias.

Entretanto, essa lei estabeleceu que esse critério teria validade apenas até 31 de
dezembro de 2020, sem definir qual seria o patamar a partir dessa data. Isso levou,
q
consequentemente, a necessidade de elaboragio de uma nova normativa para que o
beneficio continuasse sendo operacionalizado nos anos seguintes. Para solucionar
a questdo, o governo federal publicou, no ultimo dia de vigéncia do critério, uma
MP>” que retomou a redacio original do critério, ou seja, a renda mensal familiar
q ¢ g )
per capita inferior a um quarto de SM. Durante a tramitagiao da MP, no entanto, em
junho de 2021, o Congresso Nacional optou pela retomada do patamar de rendas

54. Lei ne 13.146, de 6 de julho de 2015.

55. Cabe lembrar que os caminhos que levam as mudancas no critério de renda mencionadas neste capitulo ja foram
abordados de maneira mais aprofundada em outras publicagdes do Ipea, incluindo esse BPS. Nesse sentido, para uma
maior compreensdo das dinamicas associadas a essas alteracdes, sugere-se a consulta aos textos referenciados ao
longo da secéo.

56. Lei ne 13.982, de 22 de abril de 2020. Vigente por oito meses, até dezembro de 2020.

57.MP ne 1.023, de 31 de dezembro de 2020.
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iguais ou inferiores a um quarto de SM.® Nesse sentido, apesar de o Executivo ter se
mostrado mais refratdrio a um critério mais inclusivo ao publicar a MP retomando
o critério inferior a um quarto de SM (ou seja, retirando o “igual”), a tramitagao
da normativa no Congresso acabou por retomar pardmetro de 2020, que, mesmo
que ofereca uma elevagio minima na renda elegivel, abrange o beneficio para um
nimero maior de pessoas. Essas mudangas sao ilustradas no quadro 3.

QUADRO 3
Trajetoria recente das mudancas no patamar minimo do critério da renda familiar
para acesso ao BPC

Ano | Até 2019 2020a 2020b 2021a 2021b

Renda mensal per Renda per capita Renda mensal per  Renda per capita

Patamar minimo Renda per capita

exDresso Na Loas capita inferior a inferior a meio SM igual ou inferiora  capita inferior a igual ou inferior a
P um quarto de SM. " umquarto de SM. = um quarto de SM.  um quarto de SM.
Critério utilizado Impedido de ser Vlg.ente,de 2 de Vigente de 12 de Segue vigente
< - ) abril até 31 de o )
Implementacao desde a criagdo do = implementado dezembro de janeiro a 21 de desde 22 de junho
beneficio. pelo STF. junho de 2021. de 2021.

2020.

Elaboracdo das autoras.

Obs.: Para 20204, as alteracdes sdo realizadas por meio da Lei n® 13.981, de 23 de margo de 2020; para 2020b, as alteracbes
sdo realizadas por meio da Lei n2 13.982, de 22 de abril de 2020; para 20214, as alteracGes séo realizadas por meio
da MP n2 1.023, de 31 de dezembro de 2020; e para 2021b, as alteracdes sao realizadas por meio da Lei n° 14.176, de
22 de junho de 2021.

Em relagio a dimensao dos outros critérios de vulnerabilidade, em 2020 se
avangou nesse debate. A legislagio que tratou do tema’ inseriu na Loas uma nova
regra que definiu que pessoas com renda per capita acima de um quarto até meio
SM poderiam ser elegiveis ao BPC caso se enquadrassem em critérios adicionais
relacionados ao grau de vulnerabilidade,” desenhando um conjunto de critérios que
poderiam ser utilizados para avaliar a miserabilidade da familia da pessoa pleiteante
a0 beneficio.®’ Da mesma forma que a redefini¢ao do valor do critério de renda, a
adogio de critérios adicionais que tornariam elegiveis pessoas com renda até meio
SM também foi criada como uma medida tempordria ligada 2 emergéncia em satide
internacional, permanecendo vigente apenas até o tltimo dia de 2020. Entretanto,
esses critérios adicionais de vulnerabilidade nao chegaram a ser regulamentados
ou implementados. Em 2021, essa discussdo foi retomada, durante a tramitagao
da MP n°1.023/2020, pelo Congresso Nacional. Esse debate resultou no retorno
a Loas de alguns dos fatores que jd haviam sido tratados em 2020, mas a maior
parte deles seguem sem ser operacionalizados.

58. Lei n® 14.176, de 22 de junho de 2021.

59. Lei n® 13.982, de 22 de abril de 2020.

60. Fatores socioambientais; grau de deficiéncia, dependéncia de terceiros e nivel de comprometimento da renda familiar
com gastos com cuidados de satde e da vida diaria.

61. Cabe lembrar que os caminhos que levam as mudancas no critério de renda apresentados neste capitulo ja foram
abordados de maneira mais aprofundada em outras publicacdes do Ipea (Paiva et al., 2021; Paiva e Pinheiro, 2021).
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Entre esses critérios adicionais de vulnerabilidade, apenas um tem sido
operacionalizado independentemente das suas idas e vindas na legislagao. O grau
de comprometimento do or¢amento familiar com gastos de satide e cuidados da
vida didria vem sendo adotado no 4mbito da operacionalizacio do BPC por forca
de acoes civis publicas (ACPs) vigentes em vdrios estados brasileiros. Elas tém sido
movidas por diversas organizagdes da sociedade civil e 6rgaos governamentais de
defesa de direitos, que tem interpelado o Judicidrio para garantir que esses gastos
sejam descontados do célculo da renda per capita da familia do solicitante do BPC.
No segundo semestre de 2020, o desconto desses gastos para aferi¢io da renda
foi regulamentado como parte da operacionaliza¢io do BPC em todo o pais®® e
continuou sendo adotado como parte da anélise da elegibilidade de solicitantes
desde entao.

Em resumo, apesar de jd existir um debate consolidado e ji referendado
pelo STF em relagio as limitacoes da renda como pardmetro para caracterizar
se uma familia estd ou ndo em uma situagio em que ela ¢ incapaz de prover a
manutengio da pessoa idosa ou PcD (Paiva e Pinheiro, 2021), eles seguem nio
implementados em sua integralidade. Mais que isso, com as mudangas trazidas
com a nova legislagao aprovada em 2021, a adogao de critérios adicionais passou
a se restringir a familias que contam com uma renda mensal familiar per capita de
até meio SM, consolidando um teto para a adogao desses critérios, algo que nao
havia sido explicitado na Loas até entdo. Em um contexto em que um dos motivos
que tem levado a judicializagao do BPC sao os critérios restritivos de caracterizacio
da vulnerabilidade,® é possivel que, mesmo quando esse novo desenho seja imple-
mentado, pessoas que nio se enquadrem nesses parimetros continuem buscando
a justica para o reconhecimento de direitos.

Outra novidade importante no BPC ocorrida em 2021 foi a regulamentacio
do Auxilio-Inclusao para PcDs,* que comegou a ser pago no final do ano.”® O
auxilio foi previsto inicialmente pela LBI® em 2015, com o objetivo de contribuir
com os gastos adicionais que as PcDs possuem para exercer atividade profissional.
Entretanto, carecia do estabelecimento de regras adicionais que permitissem a
sua implanta¢io. O beneficio tem o valor de meio SM e ¢ pago ao beneficidrio
do BPC enquanto ele estiver inserido no mercado de trabalho. E uma medida
importante para estimular e apoiar o ingresso das PcDs no mundo do trabalho.
Entre os critérios para receber o auxilio, estao:

62. Regulamentado pela Portaria Conjunta MC/ME/INSS ne 7, de 14 de setembro de 2020.

63. Sao recorrentes os casos em que pessoas que demandam o reconhecimento ao direito ao BPC e ndo se enquadram
nos critérios vigentes acessam a Justica para solicitar esse reconhecimento por meio judicial, obtendo sucesso (Paiva
e Pinheiro, 2021).

64. A requlamentacdo se deu por meio da Lei n° 14.176/2021, que também alterou as dimensdes do critério de renda
familiar per capita discutida anteriormente.

65. Em marco de 2022, havia 29 pessoas recebendo o Auxilio-Incluséo (INSS, 2022).

66.Art. 94 da Lei n° 13.146, de 6 de julho de 2015.
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* ser pessoa com deficiéncia moderada ou grave;

* sertitular do BPC suspenso/cessado hd menos de cinco anos, imediatamente
anteriores ao exercicio da atividade remunerada ou ativo na data do
requerimento;

*  exercer, na data do requerimento, atividade remunerada que a enquadre
como segurado obrigatério do Regime Geral de Previdéncia Social ou
como filiado a regimes de previdéncia de estados e municipios;

e ter remuneracido mensal limitada a 2 SMs;

*  possuir o Cadastro Unico atualizado no momento do requerimento do
auxilio e ter o Cadastro de Pessoas Fisicas (CPF) regular; e

e atender aos critérios de manuten¢ao do BPC, incluidos os critérios relativos
a renda familiar mensal per capita exigida para o acesso ao beneficio.

Por fim, outra mudanca ocorrida no Ambito do BPC se refere a adocio de
medidas para dar celeridade & avalia¢ao dos pedidos de reconhecimento de direito.
Essas iniciativas se relacionam aos atrasos na andlise dessas solicitagoes, algo que
tem impactado profundamente a operacionaliza¢io do BPC nos tltimos anos. O
acumulo de requerimentos vem sendo observado desde 2019 e abordado em boletins
anteriores (Ipea, 2020; Paiva ez al., 2021). Esses atrasos tém sido um dos principais
gargalos para o acesso ao beneficio (Paiva e Pinheiro, 2021) e sdo resultado em parte
da redugao no ntiimero de trabalhadores do Instituto Nacional do Seguro Social
(INSS) e da implementacio do INSS Digital,” mas também da pandemia, que
ocasionou longos periodos de suspensao das pericias médicas e avaliacoes sociais.

As dificuldades em equacionar a demora na resposta aos pedidos motivaram
uma for¢a-tarefa com funciondrios do INSS destacados para andlise exclusiva do
BPC, com duragio de quarenta dias. Também levou a um acordo judicial®® entre
a Uniao, o Ministério da Cidadania, o INSS, o Ministério Ptblico Federal (MPF)
e a DPU. Esse acordo estabeleceu prazos para o instituto concluir o processo
administrativo para reconhecimento inicial de uma série de direitos previdencidrios
e assistenciais, como o BPC, e indicou medidas a serem tomadas para que esses
prazos sejam cumpridos. Algumas dessas medidas sugeridas foram incorporadas
na Loas como medidas excepcionais a serem adotadas pelo INSS e pelo Ministério
da Cidadania.®” Entre elas, estao a autorizagio da adogio pelo INSS de outras

67. Como Paiva e Pinheiro (2021) relatam, em um contexto de reducdo da forca de trabalho e da migragao para um
novo modelo de atendimento, o INSS encontrou dificuldade em adequar seus processos de trabalho ao longo dessa
transicao, levando ao represamento de anlises de novas requisicdes. Um volume tao consideravel que, mesmo que
esse processo tenha se iniciado em 2019, até hoje sdo sentidos os efeitos desse momento.

68 Termo de acordo homologado pelo STF no ambito do Recurso Extraordinario ne 1.171.152/SC.

69. As alteragbes na Loas, de forma a incorporar essas medidas, também fazem parte do conjunto de mudancas
trazidas pela Lei n® 14.176/2021.
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metodologias para avaliacio social de PcDs, como o uso de videoconferéncia, e a
aplicacio do padrio médio de avaliagao social’® para concessdo e manutenc¢io do
beneficio, que tem como objetivo aumentar o grau de automatiza¢io da avaliagao
social. De inicio, elas seriam adotadas apenas em 2021, mas recentemente foram
prorrogadas até o fim de 2022.7

Outra medida incorporada na Loas refere-se & operacionalizagao do abati-
mento dos gastos de saide na renda mensal familiar per capita, assunto abordado
anteriormente. Para tornar essa andlise mais célere, a Loas também passou a
autorizar o uso excepcional de valores médios fixos a serem descontados quando
sdo apresentadas as comprovagdes necessdrias, relacionadas a cada tipo de despesa’
(medicamentos, servicos de satide, servigos da assisténcia social). Nos casos em que
os gastos s30 maiores que os valores pré-determinados pela portaria, a pessoa deverd
apresentar os recibos dos gastos que tiver referentes aos doze meses anteriores a data
de realizacio do pedido do BPC. Dessa forma, se, por um lado, as novas regras da
portaria podem facilitar a avaliagao das solicitagdes, por outro, torna muito mais
complexa a tarefa de aspirantes ao beneficio em prover as comprovagdes necessarias
nos casos em que os gastos superam os valores fixados.

Esses gargalos na andlise de beneficios se refletem no niimero de beneficios
pagos, principalmente em relagio as PcDs. Dados disponibilizados pelo Ministério
da Cidadania” mostram que, em 2019, a trajetéria mensal de pagamento do
BPC, até entdo sempre crescente, se inverte. Passado esse ano critico de alteragoes
dos regramentos do BPC (2019) — que impactaram negativamente o niimero de
beneficios pagos — e o fechamento das agéncias do INSS no inicio de 2020, logo o
volume de beneficios pagos retomou sua trajetéria crescente, chegando em novembro
de 2021 com um volume recorde de beneficidrios recebendo o BPC Idoso.” No
caso do BPC PcD, por sua vez, essa recuperagio tem sido bem mais demorada,
tendo registrado queda nos ultimos dois anos na quantidade média de beneficios
pagos no més.”” Apesar de serem necessdrias andlises mais aprofundadas sobre a
questdo, essas trajetdrias podem ser evidéncias de que a queda no pagamento do
beneficio para PcDs esteja relacionada com o atraso na andlise de solicitagoes, uma

70. 0 padrao médio se refere a um conjunto de métricas de avaliacdo criado a partir dos dados de avaliagdes ocorridas
entre janeiro de 2015 e junho de 2020 (Brasil, 2021d).

71. Antes da implementacdo da medida, foi realizada uma experiéncia-piloto entre junho e agosto de 2021. A medida
foi implementada a partir da publicacdo da Portaria MC/MPT/INSS ne 14/2021, de 7 de outubro de 2021, e estendida
pela Portaria Conjunta MC/MTP/INSS ne 18, de 27 de dezembro de 2021.

72. Lembrando que, além de apresentar as comprovacdes dos gastos realizados, é necessario comprovar que tanto
medicamentos como servicos de satide e da assisténcia social ndo sao ofertados onde a pessoa vive (Portaria Conjunta
MC/MPT/INSS ne 14/2021).

73. Disponivel em: <https://bit.ly/3vcUedi>.

74. 0 nimero médio mensal de BPCs pagos a idosos cresceu 4,3% entre 2019 e 2021, passando de 2.032.498 para
2.120.640. Dados disponiveis em: <https://bit.ly/3McF2K2>.

75. Entre 2019 e 2021, a quantidade média mensal de beneficios pagos a PcDs caiu 1,3%, passando de 2.594.624
para 2.561.182. Dados disponiveis em: <https://bit.ly/3McF2K2>.
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vez que o processo de andlise de requerimentos do BPC para pessoas idosas é mais
célere — visto que nao inclui na andlise a pericia e avaliagao biopsicossocial, apenas
o batimento das informacées relacionadas a renda do solicitante.

Entretanto, mesmo com as medidas que vinham sendo tomadas, de acordo
com o INSS, em novembro de 2021 a “fila” do BPC contava com quase de 800
mil pessoas aguardando pericia médica necessdria para a concessio do BPC PcD
(Imenes, 2022). Adicionalmente, problemas centrais que foram o estopim da
crise no INSS em 2019, como o baixo ndmero de servidores, permanecem sem
solugao. Nio hd previsio de contratacio de novos funciondrios ou realizagio de
concurso publico para reposi¢do do quadro de trabalhadores do instituto, algo
que ofereceria uma solugio sustentdvel para a reducio das filas. Principalmente
em um contexto em que a demanda pelo beneficio pode aumentar nos préximos
anos, dada a retra¢io observada no mercado de trabalho por conta da pandemia,
do aumento da informalidade e das consequéncias da dltima reforma trabalhista
no perfil dos postos de trabalho no Brasil.”®

2.3 Servicos socioassistenciais

O Suas organiza-se principalmente em torno de unidades publicas basilares
da oferta de servigos socioassistenciais, complementada pelas organizacoes da
sociedade civil que historicamente atuam na promogao de agdes voltadas para
a prote¢io de populagoes vulnerdveis no pais. Um dos primeiros passos no
estabelecimento do sistema foi a criacao das unidades de referéncia, os centros de
referéncia de assisténcia social (Cras) e os centros de referéncia especializado de
assisténcia social (Creas) — e posteriormente os centros de referéncia especializado
para populagio em situagio de rua (Centros Pop) —, seguido pela tipificagao dos
servicos, passo fundamental para a delimitacao da drea de atuacio da politica e
para a compreensdo desse arranjo de protegao social como um direito.

Levando-se em conta os parimetros de nimero de unidades, a presenca no
territério e o nimero de pessoas atendidas, a partir de 2015, os impactos da crise
economica e as medidas fiscais adotadas levaram a um crescimento incremental,
seno a uma estagnacio,’”’ tendo em conta aqueles mesmos pardmetros.”® O cendrio
da pandemia, no entanto, alterou essa trajetdria histdrica recente: desde 2020 sao
observados resultados atipicos, principalmente em relacio ao niimero de atendimentos.

76. Um exemplo disso € a flexibilizacdo dos contratos de trabalho, que tende a levar ao aumento do niimero de pessoas
sem carteira assinada e, consequentemente, sem acesso aos beneficios previdenciarios e a protecdo social contributiva.
Sem condicdes de acessarem a previdéncia, a tendéncia é que pessoas em situacdes mais vulneraveis acabem recorrendo
aos beneficios ndo contributivos da assisténcia social, particularmente o BPC para pessoas idosas.

77. Diagnostico reproduzido no Relatdrio Luz da Sociedade Civil sobre a Agenda 2030 caracteriza as metas relacionadas
a politica de assisténcia social como estagnadas. Entre as categorias de classificacdo utilizadas pelo grupo, estao
retrocesso, ameagada, estagnada, progresso insuficiente e progresso satisfatério. Uma meta é considerada estagnada
quando “ndo houve nenhuma indicacao de avanco ou retrocesso estatisticamente significativos” (GTSC A2030, 2021).
78. Essa trajetoria tem sido narrada em edicdes anteriores desse BPS (Ipea, 2019; 2020; Paiva et al,, 2021).
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De um lado, elevou-se o volume de determinados atendimentos, dado o aumento
do nimero de pessoas em situagao de pobreza e vulnerabilidade. De outro, a
necessidade de garantir a seguranga sanitdria de usudrios e trabalhadores levou
a redugao das atividades de diversos servigos, principalmente os que utilizam
metodologias de atendimento coletivo.”

Nos Cras, os dados do RMA® revelam que os atendimentos individuais
cresceram 6% de 2019 a 2020 e 19% de 2020 a 2021. Esse movimento estd
relacionado principalmente & busca por obtengao de beneficios. Foi observado
o crescimento exponencial dos atendimentos individualizados principalmente
entre abril e junho de 2020, quando estiveram abertas as inscri¢des para acesso
a0 AE (Brasil, 2021a). J4 em novembro de 2021, més seguinte ao fim do AE e
do PBE as filas para cadastramento e atualizagao cadastral foram recordes nos
municipios (Santos, 2021). Nesse més, os atendimentos individuais atingiram um
patamar histérico: 3.086.113. Anteriormente & pandemia, o pico foi de 2.441.752
atendimentos em agosto de 2019. A iminéncia dos pagamentos do PAB trouxe o
desafio de cadastrar os novos publicos que passaram a depender da transferéncia
de renda para sua sobrevivéncia, mas que ainda nio haviam conseguido se registrar
ou atualizar o Cadastro Unico. Essas pessoas buscaram apoio nas unidades para se
informar sobre transi¢do do AE e do PBF para o PAB.

Além do AE e do PAB, a procura por beneficios eventuais também foi intensa.
Entre 2019 € 2020, houve um aumento de 20,7% nos atendimentos individuais
relacionados a concessio de Auxilio-Natalidade, 14,2% ao Auxilio-Funeral e
124,2% a oferta de outros beneficios eventuais. Em 2021, esses indicadores
continuaram em um patamar elevado, crescendo em relagao ao ano anterior:
um aumento de 36,7% nos atendimentos relacionados ao Auxilio-Natalidade,
16,6% ao Auxilio-Funeral e 12,1% a outros beneficios eventuais. Se em 2019
foram conduzidos 2.972.683 atendimentos relacionados a beneficios eventuais,
em 2021 esse ndmero foi de 7.242.454.

Enquanto a busca por beneficios observou um aumento expressivo, a pandemia
e as restricoes sanitdrias acabaram resultando na reducio dos indicadores de aten-
dimento dos servigos. Em relagio ao servigo de Protegao e Atendimento Integral

79. Uma das formas de atendimento comumente utilizadas nos servicos socioassistenciais sdo os atendimentos coletivos,
que visam, por meio de atividades em grupo, fortalecer vinculos familiares e comunitarios, prevenir situacoes de risco ou
reduzir agravamento de danos. O Servico de Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV) é o servico que mais se
destaca no uso dessa modalidade de atendimento. Ele é organizado em grupos, “de modo a ampliar as trocas culturais e
de vivéncias entre os usudrios, assim como desenvolver o seu sentimento de pertenca e de identidade” (Brasil, 2016, p. 13).
80. Devido a pandemia, foram estabelecidas excepcionalidades para o preenchimento do RMA, sendo a principal
delas a de que atendimentos realizados por meio de canais remotos puderam ser computados da mesma forma que
os atendimentos presenciais (Brasil, 2021a). Além disso, é importante lembrar que os dados do RMA sdo informados
pelas gestées municipais e, considerando o contexto atipico de 2020 e 2021, podem ter ocorrido dificuldades no envio
de informacdes, gerando impactos nos dados reportados.
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a Familia (Paif),*" o volume de acompanhamentos e o nimero de novas familias
inseridas no servigo, como apontado no boletim anterior (Paiva ez al., 2021), ja
vinham caindo ao longo dos tltimos anos, o que fez permanecer essa tendéncia
ao longo da crise sanitdria. Entre 2019 e 2020, houve uma queda de 5,7% nos
acompanhamentos e, em 2021, eles continuaram decrescendo, caindo 1,6% em
relagao a 2020, ainda que tenha havido um aumento de novas familias e pessoas
inseridas nesse servigo (14,7% maior que em 2020).

Além das dificuldades para manter a atua¢io em meio 2 crise sanitdria e as
restri¢des orcamentdrias, a intensificacao dos fluxos migratérios das familias por conta
da piora nas suas condi¢des econdmicas também pode ter influenciado na queda da
média dos acompanhamentos, mesmo com o aumento de novas familias inseridas
em 2021.% Em relagio ao SCFV,% a natureza coletiva de seus atendimentos fez
com que houvesse uma queda grande na média de pessoas participando em grupos
do servico em todas as faixas etdrias. Em 2020, ela esteve em torno de 40% menor
em relagdo ao registrado em 2019 e, apesar da volta dos atendimentos em 2021,
nio conseguiu retomar o mesmo patamar de atendimento anterior & pandemia
(também em torno de 40% em relacao a 2019).

No que diz respeito aos acompanhamentos e atendimentos realizados nos Creas,
também houve queda. No caso do Servigo de Prote¢ao e Atendimento Especializado
a Familias e Individuos (Paef1),* a expansio vista em 2019 foi interrompida, com
reducio ao longo de 2020 (-15,5%) e 2021 (-0,8% em relagao a 2020). E possivel
que essa queda esteja associada a necessidade de garantir a protecio de usudrios e
trabalhadores. No entanto, ao contririo do que se observou no Paif, o Pacfi nao
conseguiu recuperar patamares de atendimento de 2019, ainda que haja indicios do
aumento da demanda, representado pelo jd mencionado crescimento da pobreza, mas
também em casos de violéncia e violacoes de direitos, como é o caso das mulheres
vitimas de violéncia intrafamiliar e trabalho infantil.** Ao contrdrio, houve queda
no acompanhamento de pessoas que passaram por determinadas situagoes de

81. O Paif é oferecido em todos os Cras e é um dos servicos basilares do Suas. Tem como objetivo oferecer suporte as
familias, atuando na prevencdo do rompimento de vinculos familiares e comunitérios, na promogao do acesso a direitos
e colaborando na melhoria da qualidade de vida de pessoas em situacdo de vulnerabilidade.

82. Em outras palavras, familias que antes eram acompanhadas em um Cras e tem que se mudar por conta das
dificuldades em manter suas condicdes de vida atual acabam deixando o acompanhamento, que ndo é imediatamente
retomado em outra unidade. Esses deslocamentos, entao, acabam impactando nos indicadores de acompanhamento.
83. 0 SCFV é organizado em torno de grupos divididos de acordo com o periodo do ciclo de vida das pessoas usuarias
da politica. No RMA, sdo coletadas informacoes sobre grupos voltados para as faixas etarias de 0 a 6 anos, 7 a 14
anos, 15 a 17 anos, 18 a 59 anos e idosos (acima de 60 anos).

84. O Paefi é um servico que tem como objetivo oferecer suporte e orientagdo a pessoas e/ou familias em situagao
de vulnerabilidade relacionada a ameacas ou violacdes de direitos. Busca preservar e fortalecer vinculos familiares e
comunitarios.

85. Como relatado por Bueno et al. (2021) sobre os indices de violéncia contra a mulher e a ILO e UNICEF (2021)
sobre trabalho infantil.
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violéncia captadas por meio do RMA.% As menores quedas foram no ntimero de
mulheres vitimas de violéncia intrafamiliar (-14,6%) e pessoas em situagio de rua
(-9,6%). Por sua vez, no caso das criancas em situacao de trabalho infantil, houve
redugio de quase 60% no nimero de criangas inseridas em acompanhamento do
Paefi, o que representou a maior queda entre as situagoes captadas. Vale mencionar
que os gastos com agoes relacionadas ao combate ao trabalho infantil vém caindo
consideravelmente ao longo dos tltimos anos, como apontado por esse boletim em
edicoes anteriores (Ipea, 2020; Paiva ez al., 2021) e por outros estudos (Inesc, 2021).

Os atendimentos voltados para pessoas em situagio de rua sao ofertados tanto
pelos Creas como pelos Centros Pop, sendo o Servigo Especializado em Abordagem
Social o principal deles.®” Foi possivel observar que houve aumento no nimero de
abordagens realizadas, o que reflete o crescimento da populagao em situagio de rua
ao longo dos tltimos anos.*® No entanto, é interessante perceber que so observadas
tendéncias opostas em relagdo a esses dois tipos de equipamentos socioassistenciais.
Nos Creas, houve queda nas abordagens ao longo da pandemia e, mesmo com
alguma melhora, o volume de 2021 ¢ -4,4% menor em rela¢io a0 mesmo periodo
de 2019. Se antes da pandemia (2019) mais de 2,6 mil unidades chegaram a
reportar atendimentos no ambito desse servico, em 2021, 2,5 mil o fizeram. Nos
Centros Pop, houve um aumento de 31% entre 2019 e 2020 e de 4% no periodo
2020-2021. Essas diferengas podem indicar que houve uma concentragio dos
atendimentos da populagio em situagio de rua pelas equipes dos Centros Pop, o
que em si ndo é um problema. Entretanto, quando se traz para a andlise os dados
sobre a distribui¢io dos Centros Pop — concentrados em metrépoles e cidades de
grande porte — em comparagio com os Creas — que s6 nao sio tao presentes em
cidades com menos de 20 mil habitantes, é possivel questionar se nao tem ocorrido
desigualdades territoriais na cobertura desses atendimentos. Em muitas cidades, os
Creas sdo as Unicas unidades a atender a populagio de rua, mas podem nao estar
em condigoes de oferecer atendimentos para um contingente de pessoas crescente.

86. Criangas ou adolescentes vitimas de violéncia intrafamiliar (fisica ou psicolégica), de abuso sexual, de exploragao
sexual, de negligéncia ou abandono ou em situacdo de trabalho infantil. Assim como pessoas idosas e/ou com deficiéncia
vitimas de violéncia intrafamiliar (fisica, psicolégica ou sexual), mulheres adultas (18 a 59 anos) vitimas de violéncia
intrafamiliar (fisica, psicolégica ou sexual), pessoas vitimas de traficos de seres humanos, pessoas vitimas de discriminagdo
por orientacdo sexual, pessoas em situacdo de rua.

87. 0 Servico Especializado em Abordagem Social refere-se a um tipo de atendimento especifico voltado a populagao
de rua, com o objetivo de atuar proativamente na identificacdo de situacdes que demandam as acdes protetivas da
politica de assisténcia social. Dessa maneira, costuma se dar por meio da visita das equipes do servico a locais onde se
identifica a presenca de pessoas em situacao de rua. A oferta do mesmo servico por dois tipos de unidade diferente nao
implica sobreposicao, na medida em que a gestao das ofertas nos territdrios é realizada de tal forma que a depender
da demanda, na presenca de duas unidades (exemplo, em um bairro), apenas uma delas conduz o servico, geralmente
o Centro Pop. Em situacdes em que ha um volume maior de pessoas vivendo nas ruas, as unidades se organizam para
realizar a oferta articulada do mesmo servico de maneira a garantir o atendimento da demanda.

88. 0 aumento da populacdo em situacdo de rua em todo o pais foi estimado por Natalino (2020). Dados recentes
divulgados pela prefeitura de Sao Paulo também apontam para um crescimento expressivo na cidade que conta com
0 maior contingente de pessoas em situacdo de rua no pais (Albuquerque, 2021).
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Os obstédculos trazidos pela pandemia nao se restringiram aos servigos ofer-
tados nas unidades publicas de referéncia.*” Os servicos de acolhimento também
enfrentaram um cendrio desafiador, principalmente aqueles voltados para publicos
altamente vulnerdveis a covid-19, tais como a populagio em situagio de rua e as
pessoas idosas. Foram adotadas medidas relacionadas ao reordenamento temporario —
que envolveu desde a realizagao de reformas estruturais nos locais onde funcionam
servicos de acolhimento até a transferéncia de pessoas para outros prédios, reduzindo
o niimero de acolhidas em um mesmo local —, bem como 4 expansio de vagas nos
servi¢os de acolhimento.” Cerca de 30% dos 5.380 municipios que responderam
a0 Censo Suas da gestao municipal (2020) implementaram alguma dessas medidas.
Quando analisamos apenas as cidades com mais de 50 mil habitantes, que concentram
seis de cada dez unidades de acolhimento existentes no pais, a porcentagem daquelas
que afirmaram terem adotado alguma dessas medidas foi ainda maior: 77,4% deles.

Entre as gestoes que afirmaram terem adotado a estratégia de expansao de
vagas para dar conta das novas demandas surgidas ao longo da pandemia (1.124),
60% delas informaram que adotaram a medida para a oferta de acolhimento
para pessoas em situacdo de rua, enquanto que para pessoas idosas e criancas e
adolescentes essa porcentagem foi de respectivamente 39,0% e 33,4%. A frequéncia
com que essa medida foi mencionada para oferecer protegio a populagio sem
situagdo de rua reflete, de um lado, o reconhecimento da necessidade de implantar
medidas para garantir condigoes para que essa populagio pudesse se abrigar no
contexto pandémico, que se evidencia na prépria destinagao de recursos federais
extraordindrios atendimento desse publico (Paiva ez a/., 2021); de outro, pode
estar relacionada 2 insuficiéncia da oferta desse servico diante de uma demanda
que tem crescido ano a ano (Natalino, 2020).

Se antes da pandemia, em setembro de 2019, a estimativa ¢ a de que havia
206.691 pessoas em situacdo de rua no pais,” por meio do Censo Suas Acolhimento
2019 foi possivel aferir que entre outubro e novembro desse mesmo ano havia 24.376
pessoas acolhidas em unidades voltadas para esse pablico. As consequéncias dessa
situagio de excepcionalidade se refletem em uma ampliacio histérica no niimero de
unidades voltadas para a populagio em situagao de rua (37,7% superior em relacao
2 2019). Ou seja, ¢ possivel que a indugao federal por meio do financiamento e
a insuficiente capacidade instalada para atendimento da populagio em situagio
de rua tenham feito com que este publico tenha sido o principal beneficidrio das
medidas de expansio da oferta de servigos de acolhimento.

89. Sdo consideradas unidades de referéncia os Cras, os Creas e os Centros Pop, enquanto os demais equipamentos
da assisténcia social seriam unidades referenciadas.

90. Cabe destacar que todas as metrépoles informaram ter expandido as vagas de acolhimento e 87,5% delas
reordenaram temporariamente os servicos visando a reducdo dos riscos de transmissibilidade. )

91. Dados referentes a estimativa da populacdo de rua, calculados por Natalino (2020). O Cadastro Unico também
oferece informagdes sobre a demanda potencial desse servico: em setembro de 2019, havia 138.734 familias cadastradas.
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O reordenamento, por sua vez, esteve mais associado aos servicos para criangas
e adolescentes e pessoas idosas.”” Das gestdes municipais que afirmaram adotar
estratégias emergenciais de reordenamento dos servicos no Censo Suas (1.223),
60,8% delas disseram ter adotado essas estratégias de reordenamento para aco-
lhimentos voltados para criangas e adolescentes e 51,2% delas em unidades que
atendem a pessoas idosas. Apenas 30,5% dos municipios que reorganizaram
servigos de acolhimento afirmam ter feito isso naqueles ofertados para a populacio
em situagao de rua.

Portanto, no que diz respeito ao acolhimento, o cofinanciamento federal
extraordindrio e as orientagoes, assim como os esfor¢os de estados e municipios
para expandir o nimero de vagas e reordenar os servicos de forma emergencial,
se refletiram no aumento real da oferta do servigo, principalmente para a popu-
lagio em situagio de rua. E importante ponderar, no entanto, se esse aumento se
sustentard em um contexto no qual a demanda, principalmente da popula¢io em
situagdo de rua, nio deve diminuir com a mesma rapidez em que se extinguiram
os recursos extraordindrios federais para elas. Os efeitos da pandemia nas ofertas
de servicos, como se pode observar, foram diversos e apontam que, por mais que
diversas estratégias tenham sido adotadas para a continuidade dos atendimentos
e da oferta de protecio social as familias ao longo da crise sanitdria, elas podem
nio ter sido suficientes. Servicos basilares, como o Paif e o Paefi, retrairam ao
longo do primeiro ano da pandemia e tém dificuldades de retomar os patamares
anteriores a ela.

Enquanto isso, as unidades, principalmente os Cras, tiveram que centrar
esforcos em 2020 e 2021 para conseguir atender e orientar milhares de brasileiros
que viram nos beneficios socioassistenciais e nos programas de transferéncia de
renda uma das dnicas formas de subsisténcia, em um contexto de deterioragao de
indicadores socioecondmicos chaves, como pobreza, emprego e inflacio. Colaboram
para esse cendrio de desprotecao a falta de coordenagao nacional, particularmente
na implementacio dos beneficios federais, como apontado na subse¢ao 2.3, ¢ a
participa¢do insuficiente do governo federal no financiamento do Suas. Neste tltimo
caso, como serd tratado mais adiante, apesar de em 2020 terem sido realizados
aportes extraordindrios, eles ndo foram suficientes para lidar com o aumento da
demanda e com a necessidade do estabelecimento de novas rotinas de atendimento
que podem envolver a necessidade de investimentos mais robustos em infraestrutura,
em recursos humanos e em outros insumos que poderiam permitir a continuidade
dos atendimentos sem expor usudrios e trabalhadores ao risco de contaminacio.

92. As unidades de acolhimento para esses pUblicos representam juntas mais de trés quartos daquelas que respondem
ao Censo Suas 2019, sendo o principal publico atendido por esse servico no Suas. Em 2019, ano anterior a pandemia,
responderam ao Censo Suas, 2.801 unidades para criancas e adolescentes e 1.784 para pessoas idosas, contra 514
para pessoas em situacao de rua, representando, respectivamente, 49,0%, 30,9% e 8,9% da oferta desse servico.
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2.4 Instancias de participacao

Trés instancias sao centrais na promog¢ao de uma participacio ampliada na gover-
nanga da politica de assisténcia social no ambito federal: o Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS), as Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social e a
Comissao Intergestores Tripartite (CIT). Apesar de terem passado por um importante
processo de institucionalizagao, que acompanhou os mesmos processos vividos
pela politica e pela implementagao do Suas, recentemente essas instincias tém
enfrentado diversos desafios no seu funcionamento, na capacidade de estabelecer
didlogo com o governo federal e incidir sobre tomadas de decisao chaves.

A dltima conferéncia foi realizada em 2017 e os seus resultados foram ques-
tionados pelo entdo Ministério do Desenvolvimento Social, levando 2 oficializacio
das deliberagoes como propostas,” sem cardter vinculativo. Isso enfraqueceu as
chances de que os apontamentos resultantes daquele processo participativo fossem
incorporados nas acoes do governo federal. Em 2019, foi proposto pelo CNAS a
realizacio de uma conferéncia extraordindria, tal como vinha ocorrendo desde a
criagao do Suas. No entanto, o agora Ministério da Cidadania se mostrou contrdrio
a convocagio do evento. Entre idas e vindas, a conferéncia extraordindria chegou
a ser convocada, mas foi cancelada em um espago de poucos dias. Em 2021, foi
convocada a 12* Conferéncia Ordindria, que teve como desafio conseguir elaborar
deliberagoes objetivas que pudessem ser devidamente incorporadas na agenda
governamental, em um contexto em que a gestao federal tem tomado decisoes
de forma cada vez mais isolada, como as experiéncias das outras instincias tém
demonstrado.

Além disso, foi necessario lidar com as dificuldades inerentes a um evento
com muitos participantes sendo realizado de forma hibrida. A maior parte dos
delegados participou de forma remota, o que gerou intimeras tensoes, incluindo-se
pedidos para que o evento remoto fosse cancelado e uma nova conferéncia, agora
totalmente presencial, fosse convocada. A conferéncia teve como um dos seus
temas principais o financiamento publico da politica, refletido no tema escolhido —
Assisténcia Social: direito do povo e dever do Estado, com financiamento piblico, para
enfrentar as desigualdades e garantir protegio social — e na organizagao dos eixos de
debate e deliberagio, com um deles dedicado a essa questao. Entre as questoes
debatidas, destaca-se a relevincia inédita dada a atuagio do Suas em situacoes de
calamidade publica e emergéncias. Este tema ganha destaque cada vez maior na
politica, reflexo do aumento da frequéncia em que esses eventos tém ocorrido,
trazendo novas demandas de protecio social e maior preparo da politica para atuar
nessas situagoes.

93. Entendimento oficializado por meio de um parecer da Consultoria Juridica do Ministério do Desenvolvimento Social.
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O CNAS e as conferéncias sao instincias previstas na Loas, o que as fortalece
como parte do arranjo institucional da politica. Essa caracteristica foi essencial para
que a 122 conferéncia fosse convocada e para que o conselho tivesse condigoes de
manter suas atividades a partir de 2019, principalmente, em vista da edigao do
Decreto n® 9.759, de 11 de abril de 2019, que extinguiu colegiados nao previstos
em lei prépria que atuavam na esfera federal. Mesmo sem a extingiao, o CNAS
enfrentou dificuldades de funcionamento relacionados a essa normativa.”

A pandemia da covid-19 foi outro desafio importante para o funcionamento
do CNAS. As restrigoes sanitdrias inviabilizaram a realizagao de reunioes presenciais,
e a adaptagdo ao formato de reunides remotas foi longa e custosa, principalmente
aos representantes de usudrios e PcDs visual que tiveram dificuldades em acessi-las
e acompanhd-las. Por fim, para além das dificuldades em garantir o funcionamento
do colegiado, destacam-se ainda as dificuldades em se integrar nos debates em torno
de questoes-chave surgidas ao longo dos tltimos dois anos, tais como a distribuicio
dos recursos extraordindrios, o AE e o PAB recém-criado, que nao foram tema de
debate ou deliberacio no CNAS.”

Por mais centrais que fossem, essas agendas relacionadas as politicas de assisténcia
social também nao foram debatidas, nem foram alvo de pactuacio com a CIT, o
que em parte se refletiu nas dificuldades de envolvimento da rede socioassistencial
na implementagio do AE e as dificuldades vividas atualmente na apropriagio e
implementacio do PAB em nivel local. A CIT também nao foi consultada nem
debateu a Portaria n® 2.632/2019, que tem efeitos importantes sobre o modelo de
cofinanciamento pactuado anos antes. Além de nio participar do debate em torno
de pautas estratégicas, a frequéncia de suas reunioes foi reduzida por iniciativa do
governo federal, deixando de ser mensal e se tornando bimestral. O desinteresse do
ministério em compartilhar a tomada de decisoes com a CIT, as consequéncias dos
problemas de financiamento na estagnagao da politica e as tensdes que surgiram
dessas questoes podem ser elencadas como centrais para uma redugio das pactuagoes
e do niimero de reuniées.” Visoes criticas” a essas restri¢oes ao funcionamento e ao
protagonismo da CIT em determinados debates apontam para o enfraquecimento nao
apenas da CIT, mas principalmente do pacto federativo do Suas, que ela materializa.

94. As atividades das comisses tematicas do CNAS foram prejudicadas, pois essas estruturas organizacionais ndo sao
abordadas em lei, como acontece com o Conselho Nacional de Satde, por exemplo.

95. As analises aqui apresentadas estdo baseadas em observacoes de campo realizadas das reunides do CNAS e da
CIT no ambito do Projeto de Acompanhamento da Politica de Assisténcia Social, conduzido na Diretoria de Estudos e
Politicas Sociais (Disoc).

96. Em 2013, com uma gestdo no ministério mais favoravel ao envolvimento da CIT nos debates e antes das restricdes
orcamentarias comecaram a surgir, foram realizadas 21 pactuages. Em 2021, foram apenas cinco. Quanto as reunides,
enquanto Palotti e Machado (2014) mensuraram uma média de 8,6 reunides ao ano, em 2021 o colegiado se encontrou
apenas quatro vezes.

97. Principalmente de grupos da sociedade civil, gestores municipais e estaduais, tal como manifesto em reunides da
CIT, em audiéncias publicas no Congresso Nacional e outros eventos publicos de debates em torno da politica, assim
como no CNAS e na 122 Conferéncia Nacional de Assisténcia Social.
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2.5 Financiamento da politica de assisténcia social

2.5.1 Orcamento 2020 e 2021

O financiamento da politica de assisténcia social tem enfrentado enormes desafios
nos ultimos anos, impactados nao sé por uma crise econdmica, que comegou em
2015, como também pelas politicas de austeridade fiscal, com a institui¢do do
Novo Regime Fiscal por meio da EC n® 95/2016, que estabeleceu limites para
despesas primdrias, conforme relatado em edigoes anteriores deste periédico. Em
2020, essa situagdo foi agudizada com a chegada da pandemia da covid-19 diante
da urgente necessidade de ampliagio dos gastos sociais, principalmente do campo
da assisténcia social, como forma de enfrentar a pandemia.

Com um orgamento para 2020 que jd estava no limite imposto pelo teto de
gastos, a solucio encontrada pelo governo foi a decretagio do estado de calami-
dade, que excepcionalizou do teto de gastos os recursos referentes ao combate a
pandemia, lancando mao dos créditos extraordindrios. A maior parte desses recursos
mobilizados no enfrentamento da covid-19 foi gasto na drea de assisténcia social.
De acordo com os dados do painel de Monitoramento dos Gastos da Unido com
Combate a covid-19, em 2020, foram gastos R$ 524 bilhoes para o enfrentamento
da pandemia, dos quais 56% (R$ 293 bilhées) corresponderam ao AE; em 2021,
foram gastos R$ 109 bilhées, sendo o AE responsdvel por 55% deste montante
(R$ 60,5 bilhoes).”® Para se ter uma ideia da dimensio destes recursos, em 2019,
foram gastos R$ 33,5 bilhoes (em reais de 2020) com pagamento do PBE

Esse mesmo dispositivo (créditos extraordindrios) foi utilizado para adensar,
em 2020, o financiamento dos servigos de protecio social do Suas ofertados nos
Cras, nos Creas, nos Centros Pop e nos demais equipamentos que fazem parte
do sistema, presentes nos diversos municipios. Nesse ano, foram gastos R$ 3,84
bilhées para o cofinanciamento de servicos socioassistenciais, um aumento de cerca
de 53% em relagio ao que foi pago no ano anterior, o que significou um montante
sem precedentes para essa politica. Entretanto, a maior parte desse montante foi
proveniente de créditos extraordindrios (R$ 2,5 bilhoes), que tinha o intuito de
ofertar recursos extras para as novas demandas que estavam se desenhando com o
advento da pandemia. Ou seja, os recursos ordindrios™ totalizaram R$ 1,34 bilhao,
montante bem inferior aquele aprovado pelo CNAS no periodo da discussiao do
orcamento 2020, que foi de R$ 2,5 bilhdes.'” Dessa forma, conforme mencionado
na edi¢do anterior deste periddico (Paiva ez al., 2021), parte dos recursos extras foi

98. Disponivel em: <https://bit.ly/397eiMT>.

99. Em relacdo aos servigos socioassistenciais, foi aprovado, na LOA 2020, R$ 1,2 bilhdo e autorizado R$ 1,38 bilhdo,
dos quais 98% foram pagos (R$ 1,34 bilhdo).

100. Valor aprovado pelo CNAS por meio da Resolugao n® 22, de julho de 2019, com base na estimativa feita pela
Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), tal como apresentado em reunido da CIT de 7 de outubro de 2020. Nessa
estimativa, o valor necessario para manutencdo dos servicos da protecdo basica e especial era de R$ 2.519.778.892.
Disponivel em: <https://bit.ly/30JdyNV>.
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utilizada para recompor o volume de recursos que deveriam ter sido destinados
a0s servigos socioassistenciais.

Na tabela 1, que traz a execugio or¢amentdria do Suas e das politicas de transferén-
cia de renda em 2020, optou-se por demonstrar, separadamente, as despesas realizadas
com recursos ordindrios das realizadas com recursos provenientes para o enfrentamento
da pandemia. A demonstragio dos gastos realizados com recursos ordindrios permite
a comparagio com os valores destinados a essa politica nos anos seguintes.

O gasto com PBF reduziu 44% em relagio a 2019. A justificativa estd na politica
de enfrentamento da pandemia, que criou o AE a0 mesmo tempo em que propds
alteragoes no PBF com esse mesmo objetivo. Assim, o or¢amento previsto para esse
programa de transferéncia de renda nao foi totalmente utilizado, visto que parte de seus
beneficidrios passou a receber o AE, paga com aporte extraordindrio.'’" Na realidade,
segundo o Instituto Fiscal Independente (IFI), com a migragio do publico do PBF
para o AE, abriu-se uma folga no teto de gastos de cerca de R$ 12,5 bilhoes, provocada
pela ndo utilizagio da dotagio prevista para o PBF (IFI, 2021b).'*

Em relagio as despesas discriciondrias, a andlise dos recursos ordindrios, ou seja,
aqueles que foram pensados para financiar a politica, mostra que os recursos da protegio
bésica e especial seguem uma trajetdria descendente, tendo seu gasto reduzido quase a
metade do que foi pago em 2019 — passando de R$ 2,50 bilhoes para R$ 1,35 bilhao,
dando lugar aos programas de interesse do governo, como o Programa Crianga Feliz,
que ampliou seu gasto em 10% em relagio ao anterior. Alids, apenas este programa e a
acdo voltada para estruturagio da rede socioassistencial tiveram ampliagio de recursos.
Em 2020, o gasto com estruturacio da rede do Suas mais que dobrou, passando de
R$ 91,7 milhées em 2019 para R$ 209,0 milhdes. Em comum, ambas as agoes, PCF e
estruturacdo da rede, foram majoritariamente financiadas por emendas parlamentares.

Ainda que os recursos enviados para estruturagio da rede dos equipamentos
publicos do Suas — como os Cras, os Creas, os Centros Pop, entre outras unidades
socioassistenciais — tenham ampliado, chamou aten¢io sua baixa execug¢do: apenas
58% dos recursos autorizados foram pagos. Como sdo financiadas por emendas, hd
uma instabilidade maior na destinacio dos recursos, uma vez que os parlamentares
podem mudar a destinagio das emendas, diferentemente daquela que foi definida no
momento da aprova¢io do orcamento (dotagio inicial), ou podem néo ter as dotagoes
liberadas para uso pelo Executivo.'®® E interessante observar que a agio orcamentaria

101. Como mencionado anteriormente, foram gastos R$ 293 bilhdes com o AE.

102. Os recursos referentes ao PBF fazem parte do rol das despesas primarias da Unido, que ndo podem ultrapassar
o teto de gastos criado pela EC n¢ 95/2016. Por sua vez, os gastos com AE foram realizados por meio da utilizagao de
créditos extraordinarios, que ndo s&o contabilizados no teto de gastos. A partir do momento em que houve a migracdo do
publico do PBF para o AE, foram utilizados recursos extraordinarios para o pagamento do beneficio, em vez do previsto
para o PBF, o que abriu um espaco no orcamento para realizacdo de gastos que s&o contabilizados no teto de gastos.
103. Lembrando que alguns tipos de emendas nao sao impositivos e, portanto, dependem do Executivo para a liberacdo
dos recursos previstos.
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referente as despesas com avaliacio e operacionalizagao do BPC também apresentou
uma baixa execu¢io, de apenas 48%, tendo como justificativa a crise sanitdria que
impediu que fossem realizados gastos com didrias e passagens, entre outros.'*

TABELA 1
Execugdo orcamentaria do Suas e das politicas de transferéncia de renda (2020)
(Em R$ 1 milhdo de 2020)"

2019 2020
Proporcao
Suas e transferéncia de renda Pago PL(A) .D.OFagéo Autorizado Empe- Pago (6) dﬂe execu-
inicial (B) (@] nhado (D) cdo (E/ Q)
(%)
Despesa obrigatéria 92.295,5 81.174,7 89.660,0 83.816,4 81.089,8 78.699,3 94
Beneficios 91.768,9 80.630,6 89.115,9 83.250,6 80.524,0 78.182,3 94
BPC idoso 253914 26.208,7 26.208,7 27.056,3 27.056,3 26.011,0 96
BPC PcD 32.852,7 33.936,9 33.936,9 34.587,2 34.587,2 33.290,7 96
PBF 33.524,9 20.484,9 28.970,3 21.607,1 18.880,5 18.880,5 87
Gestao 526,5 544,1 5441 565,8 565,8 517,0 91
gestdo_IGDBF 526,5 544,1 5441 565,8 565,8 517,0 91
g:tpo"';zx‘iirsag:gifgfgas)(e“'“i 30195 14339 24260 22161 22098 19453 88
Servigos? 2.512,4 972,3 1.197,4 1.375,2 13751 1.354,4 98
SB9Wi9°S—Pr°tegé° sodal 1 gsg, 1 644,3 797,0 914,5 914,4 893,8 98
asica
senvigos._Proteco Sodil 654,3 328,0 400,4 460,7 460,7 460,6 100
Especial
Servicos_redes’ 91,7 2,0 647,3 362,2 361,2 209,0 58
servicos_redes 91,7 2,0 647,3 362,2 361,2 209,0 58
Gestao 140,0 81,9 81,6 79,2 74,6 53,2 67
gestao_cadunico 17,0 19,0 17,0 1,2 11,2 8,2 73
gestao_conselhos 1,6 33 3,1 0,6 0,5 0,2 44
gestdo_dataprev BPC 44,6 36,0 33,4 52,0 51,5 39,0 75
gestdo_IGDSuas® 68,5 13,8 19,0 8,3 6,8 2,3 28
gestao_operac. BPC 8,2 9,7 9,0 7,2 4,7 3,5 48
Programa 306,2 371,7 499,7 395,6 394,9 328,7 83
BPC Escola 2,1 1,0 0,9 0,9 0,3 0.3 28
Crianga Feliz? 2982 362,3 485,4 394,6 394,6 3285 83
Promocéo do
desenvolvimento 5,9 14,4 13,4 0,0 0,0 0,0 100
humano (Continua)

104. De acordo com fala de representantes da SNAS em reunido da CIT de 2 de junho de 2021. Boa parte dos recursos
destinados a operacionalizacao do BPC é utilizada para o deslocamento de servidores do INSS (analistas, médicos,
assistentes sociais) para realizacdo de avalicdes e pericias em localidades que ndo contam com uma agéncia do
instituto ou érgdo autorizado a realizar essas atividades, como descritos por relatdrios de gestao do antigo Ministério
do Desenvolvimento Social.
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(Continuacéo)

2019 2020
o Proporcao
Suas e transferéncia de renda Pago PLI(A) Dotacdo ~ Autorizado  Empe- Pago (E) de execu-
9 inicial (B) © nhado (D) 9 Go(E/Q)
(%)
Beneficios 69,3 - - 3,9 3,9 - 0
auxilio_calamidade 68,0 i i 39 39 i 0
(pescadores)
Gastos extraordinrios 3244245 297727,5  295.431,2 91
(covid-19)
beneficios_AE - - - 321.840,9 295.2329 2929454 91
servicos_covid-19 - - - 2.583,6 2.494,6 2.485,7 96
Total 95.415,0 82.608,6 92.086,0 410.456,9 381.027,1 376.075,8 92

Fonte: Siga Brasil. Disponivel em: <https://bit.ly/30s0fkD>.
Elaboracdo das autoras.
Notas: ' Atualizado pelo Indice Nacional de Precos ao Consumidor Amplo (IPCA).
?Cerca de 9% dos recursos pagos foram provenientes de emendas parlamentares.
3 A totalidade (ou quase totalidade) dos recursos pagos foi proveniente de emendas parlamentares.
Obs.: Na rubrica PBF, foram considerados os R$ 3 bilhdes de créditos extraordinarios emitidos em abril de 2020 para zerar a fila
do PBF. Ndo foi tratado a parte porque ndo é possivel separar a execucdo destes dois montantes.

Apesar dos baixos recursos previstos na LOA 2020 e diante de uma situagao de
emergéncia publica devido a pandemia da covid-19, o governo conseguiu garantir
uma quantia expressiva de recursos para o combate a4 pandemia, por meio do uso
de créditos extraordindrios. Ou seja, em termos de execu¢do or¢amentdria com a
politica de assisténcia social, esse foi um ano extremamente atipico, no qual gastos
extrateto nio previstos na LOA 2020 representaram 79% do gasto realizado com
o Suas e com programas de transferéncia de renda (tabela 1).

Entretanto, em 2021, os recursos destinados para essa drea mostram que
o orgamento nio dialogou com as necessidades impostas pela pandemia. Os
recursos destinados para os servigos da protecao social, por exemplo, foram,
novamente, menores que o aprovado pelo CNAS, que prop6s um montante de
R$ 2,52 bilhoes'® para a oferta de servigos da protegio social bdsica e especial,'*
segundo parimetros aprovados da proposta orcamentdria do CNAS para a assis-
téncia social."”” A proposta enviada pelo Executivo ao Congresso destinou apenas
R$ 975 milhées para os servigos da protecdo social, o que configura o menor

105. Resolucdo CNAS n2 12, de 27 de julho de 2020.

106. Acdo orcamentaria: 2019E e 2019F.

107. Resolugao CNAS n2 8, de 29 de maio de 2020. Como pardmetros para orcamento de 2021 da assisténcia social,
esta resolucao do CNAS aprovou a manutencéo dos servicos e programas ofertados ou referenciados, considerando a
rede existente em 2020, pelos Cras (Paif, SCFV, equipes volantes, lanchas da assisténcia social, Acessuas Trabalho), pelos
Creas, pelos Centros Dia, pelos Centros Pop, pelas residéncias inclusivas e pelas unidades de acolhimento. Além disso, nos
beneficios assistenciais, aprovou a manutencéo de recursos vinculados ao pagamento e operacionalizacdo do BPC, bem
como a manutencao do BPC Escola. Na gestdo do Suas, aprovou a inclusdo do IGD Suas e a manutencdo do IGD PBF.
Também aprovou, como parametro, a manutencao dos recursos para o funcionamento dos conselhos de assisténcia social.
Por fim, recomendou ao Ministério da Cidadania a incidéncia no Ministério da Economia e no Congresso Nacional para
a recomposicao e ampliacdo do orcamento de 2021, principalmente em decorréncia da alta probabilidade de aumento
da demanda para a Rede Suas, pos-pandemia da covid-19, necessitando qualificar e ampliar a rede socioassistencial.
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montante proposto pelo governo nos tltimos dez anos (Paiva ez /., 2021).'%®

No final de 2021, recursos foram adicionados, elevando a dotacao autorizada

para R$ 1 bilhio.'”

Dessa forma, em 2021, foi repassado (valores pagos), para estados e munici-
pios, R$ 1 bilho para cofinanciamento de servigos continuados da protegao social
bésica e especial, o que correspondeu a 69% do valor que foi repassado em 2020
(desconsiderando os créditos extraordindrios), que também foram baixos. Sio
recursos claramente insuficientes para enfrentar as demandas por protecio social
que foram agravadas pela pandemia.

GRAFICO 2
Evolucdo mensal dos repasses para servicos da protecdo basica e especial (2013-2021)
(Em R$ 1 bilhdo de 2021)
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Fonte: Siga Brasil. Disponivel em: <https://bit.ly/30s0fkD>.

Elaboracdo das autoras.

Obs.: Foram consideradas as seguintes acdes orcamentdrias: i) em 2013 e 2017, acdo 2A60, 2A65 e 2A69; ii) em 2018, acdo
2A60, 2A65, 2A69 e 00QR; iii) no periodo 2019-2021, acdo 219E e 219F. Em 2020, a agdo referente ao enfrentamento
da covid-19 (21C0) ndo foi considerada, pois trabalhou-se apenas com os recursos ordinarios.

No campo das transferéncias de renda, R$ 62,6 bilhoes foram autorizados
para pagamento de AE em 2021, que foi efetuado entre abril e outubro desse
ano, tendo sido gastos cerca de R$ 60,0 bilhoes. Este valor representou 20% do

108. Dados apontados por essa publicacdo mostram que a proposta orcamentaria do cofinanciamento de servicos
socioassistenciais apresentada pelo governo federal em 2011 foi de R$ 1,23 bilhdo (em reais de 2019) e teve seu apice
em 2014, quando foi apresentada a proposta de R$ 3,17 bilhdes (em reais de 2019).

109. Em 2021, ndo foram utilizados recursos extraordinarios para incrementar os repasses do Suas.
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que foi gasto em 2020. Assim, no inicio de 2021 (de janeiro a mar¢o), o auxilio
deixou de ser pago a populagao brasileira e retornou apenas em abril de 2021,
ap6s a aprovagio tardia da LOA 2021, que aconteceu em 22 de abril desse ano.''
Sobre o processo orgamentdrio de 2021, a nota publica da Associagao Nacional
dos Servidores da Carreira de Planejamento e Or¢amento (Assecor) ressalta que o
processo de elaboragao e aprovagao da LOA 2021 foi marcado nio sé pelo atraso
em sua aprovacio e publica¢io, mas também pelo descompasso entre a Lei de
Diretrizes Orcamentdrias (LDO) e a LOA 2021, quebrando a l6gica estabelecida
pela Constitui¢do na qual a LOA ¢ elaborada com base nos parimetros fiscais e
orientagdes programdticas da LDO.'"

Vale ressaltar que a LOA 2021 foi aprovada ap6s alteragdes constitucionais
propostas pela PEC Emergencial (PEC n° 186/2019), transformada em EC
n°109/2021, de 15 de marco de 2021. Entre outras questoes, esta emenda permitiu
a suspensao de regras fiscais (resultado primdrio, regra de ouro e teto de gastos) na
concessio do AE residual em 2021 de até R$ 44 bilhoes (art. 39),!'? estabelecendo o
pagamento deste auxilio por meio de créditos extraordindrios. Ou seja, novamente,
em 2021, o governo federal se utilizou de um expediente para nio romper com
o teto de gastos, sendo que, dessa vez, os gastos eram totalmente previsiveis, visto
que a pandemia da covid-19 nio se encerrou em 31 de dezembro de 2020.

2.5.2 Particularidades sobre o financiamento dos servicos de PSB e PSE

O financiamento do Suas tem se colocado como grande desafio a consolidagio da
assisténcia social, principalmente quando consideramos as despesas com o cofinan-
ciamento dos servigos socioassistenciais ofertados pelo sistema, que representam a
maior parte de suas despesas discriciondrias. A retragio tem ocorrido desde 2014
e ¢ importante ressaltar que o problema nao tem sido resolvido no momento da
elaboracio do orcamento. As tentativas de resolucio tém ocorrido apenas durante
a execugdo do orcamento.

Apdés um intenso processo de expansio e consolidacio do Suas, entre 2004
e 2013, os recursos repassados aos estados e municipios para cofinanciar a oferta
dos servigos da protegao social do Suas chegaram ao seu dpice em 2013, conforme
apontado no BPS nimero 27. Naquele ano, a Uniao gastou R$ 2,58 bilhoes'? (em

110. Segundo relatério do IFI (2021a), na maioria das vezes, o orcamento é aprovado no final do ano anterior e publicado
em janeiro. Entre 2001 e 2020, apenas trés vezes o orcamento nao foi aprovado no final do ano, tendo sido publicado
em abril (2013 e 2015) e maio (2006).

111. Por causa dessa auséncia de sincronia, houve erro/omissdo na estimativa das despesas publicas, com gastos
obrigatérios da Unido subestimados “quer pela ndo atualizacdo do valor do salario-minimo, quer pelo cancelamento
injustificado nos gastos com beneficios e o sequro-desemprego”. Disponivel em: <https://bit.ly/30JOx40>.

112. Segundo o relatério do IFI (2021b), o restante do recurso necessario para pagar o AE 2021 seria proveniente da
dotacado do PBF, que migraria para o AE, uma vez que a MP que criou este auxilio estabelece que, nas situacdes em
que for mais vantajoso, o AE substituira o beneficio do PBF.

113. N&o inclui os restos a pagar.
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reais de 2021) para cofinanciar a garantia da oferta de servicos da protegio social
bésica e especial, que representam a maior parte das despesas discriciondrias do Suas,
ou seja, aquelas que sio passiveis de contingenciamento ao longo do ano, e as que
sao mais diretamente afetadas pela politica de austeridade fiscal. Entretanto, desde
2016, a proposta de orgamento enviado pelo governo e o orcamento aprovado pelo
presidente (dotagao inicial) para os servicos socioassistenciais nao conseguiram mais
atingir o patamar do gasto realizado em 2013 (grafico 3). As politicas de austeridade
fiscal, que j4 vinham sendo adotadas desde 2015, ganharam robustez a partir de
2017. A institui¢do do teto de gastos pela EC n® 95/2016 deu seguranga juridica
para a redugao progressiva do or¢amento proposto pelo governo no Projeto de
Lei Orgamentdria Anual (PLOA) e sancionado pelo presidente na LOA (dotagao
inicial) deste importante braco da protecio social. Desse modo, o direito a assis-
téncia social conquistado na Constitui¢ao Federal de 1988 ficou completamente
subordinado ao ajuste fiscal.

Para operacionalizar essa restri¢do orcamentdria imposta aos servigos, aos
programas e as agoes de cardter continuado do Suas, o Ministério da Cidadania
publicou a Portaria n® 2.362, em 20 de dezembro de 2019. Ela estabeleceu
procedimentos no Suas com o objetivo de “promover a equalizagio do cofi-
nanciamento federal do Sistema Unico de Assisténcia Social 3 Lei de Diretrizes
Orgamentidrias e & Lei Or¢camentdria Anual” (Brasil, 2019b). Nesse sentido, a
portaria resolveu “priorizar o repasse de recursos limitado ao exercicio financeiro
vigente, conforme a disponibilidade financeira, aos entes federativos que esti-
verem com menor {ndice de pagamento''¥ nas contas dos respectivos fundos de
assisténcia social” (0p. cit., art. 3° inciso I). Por fim, a portaria determinou que
uma nova proposta de pactuagio de repasses deveria ser discutida em sessenta
dias, o que nio aconteceu.

Vale ressaltar que a substituicio das portarias anteriores'”® pela Portaria

n° 2.362/2019 nio aconteceu sem criticas por parte de gestores que operam o
Suas. O presidente do Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia
Social (Congemas), em audiéncia piblica na Cimara dos Deputados no final de
2021,"¢ afirmou que hd uma grande diferenca entre elas, uma vez que a nova
portaria considera o or¢amento disponivel para o ministério e ndo mais os valores
que foram pactuados nas reuniées da CIT referentes as metas e aos resultados

114. Corresponde & quantidade de parcelas do cofinanciamento federal, verificada pelo saldo da conta no més de
apuracdo dividido pelo valor da parcela mensal.

115. As portarias n= 36 e 88 criaram procedimentos de monitoramento de repasses, como a priorizacéo e a suspencéo
de repasses aos entes, a depender do ntimero de parcelas disponivel nas contas dos fundos de assisténcia social.

116. Audiéncia publica sobre a Portaria n® 2.362/2019, realizada em 11 de novembro de 2021. Disponivel em: <https://
bit.ly/3yd7V4F>.
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acordados entre Unido, estados e municipios.'” A representante da Confederagao
Nacional dos Municipios, que fez criticas a Portaria n® 2.362/2019 a luz do pacto
federativo, afirma que, de fato, hd um repasse federal para os entes, embora se
desconhega a métrica a respeito do repasse. Isso, portanto, dificultaria o plane-
jamento e a avaliagdo dos servigos pelos gestores. Por fim, criticas foram feitas
em relagao ao nio reconhecimento de recursos que deveriam ter sido repassados
em anos anteriores, visto que a portaria determinou a prioriza¢o de repasses de
recursos do ano vigente.''®

Portanto, devido a crise econdmica desde 2015, & implementagio do teto de
gastos a partir de 2017 e & administragdo da restri¢do or¢amentdria imposta aos
repasses federais do Suas por meio da Portaria n®2.362/2019, observa-se uma redugio
paulatina da proposta orcamentdria enviada pelo governo ao Congresso Nacional
para o cofinanciamento dos servigos socioassistenciais. Estes recursos apresentaram
uma queda de 62% entre 2016 e 2021, passando de R$ 2,55 bilhoes para R$ 975
milhdes em 2021 (em reais de 2021). Isso significa que, ao longo dos dltimos
anos, o orcamento aprovado pelo presidente para cofinanciamento dos servigos foi
perdendo cada vez mais recursos na fase de elabora¢io e aprovagio do or¢amento, o
que indicou a falta de priorizagao para essa politica e 0 ndo cumprimento do pacto
federativo. Tal redu¢do ocorre justamente em um momento no qual hd o aumento
da demanda pelo Suas, com o crescimento da populagao vulnerével brasileira, diante
do dramdtico quadro de aumento de pobreza, inseguranca alimentar, desemprego,
inflagdo e violéncia.

Fica claro, pela andlise do grafico 3, que as tentativas dos tltimos anos de
resolver o problema de falta de recursos adequados para o cofinanciamento dos
servicos socioassistenciais aconteceram ao longo da execu¢io do or¢amento do
ano, e nao em sua elaboragio. A comparacio entre o or¢amento aprovado (dotagao
inicial) e os valores autorizados fornecem uma boa dimensao dessa questao.
A dotagio autorizada retrata as alteracoes no orgamento ao longo de sua execugio,
ou seja, incorpora os créditos adicionais (sejam eles suplementares, especiais
ou extraordindrios) e exclui a dotagio cancelada ou remanejada que ocorreram
durante o ano.

117.Vale registrar que o orcamento anual proposto pela SNAS para financiar a politica de assisténcia social é elaborado
conforme esses parametros que foram pactuados em reunido da CIT. Nesse sentido, a propria SNAS sugere que o valor
para cofinanciar servicos em 2021, por exemplo, seja de R$ 2,5 bilhdes. Entretanto, o or¢amento aprovado para area
foi de R$ 1,2 bilhdo. Ou seja, a portaria agora diz que vai passar o recurso de acordo com os R$ 1,2 bilhdo e néo
vai se comprometer a cofinanciar o restante, que seria necessario para manutengao dos servicos, conforme abordado
anteriormente.

118. De fato, a analise da execugdo dos restos a pagar de servicos socioassistenciais mostram que, em 2020 e 2021,
s6 houve pagamentos de restos a pagar do ano imediatamente anterior. Em 2019, por exemplo, foram pagos recursos
empenhados entre 2012 e 2018.
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GRAFICO 3
Evolucdo da execucdo orcamentaria dos servicos de protecédo social basica e
especial do Suas (2014-2021)
(Em R$ 1 bilhdo de 2021)
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Fonte: Siga Brasil. Disponivel em: <https://bit.ly/30s0fkD>.

Elaboracdo das autoras

Obs.: Foram consideradas as seguintes acdes orcamentarias: i) em 2013 e 2017, acdo 2A60, 2A65 e 2A69; ii) em 2018, acdo
2A60, 2A65, 2A69 e 00QR; iii) em 2019 e 2021, agdo 219E e 219F; e iv) em 2020, acdo 219E, 219F e 21C0 (apenas
referente do programa 5031 — Protecdo Social no Suas).

No periodo 2016-2021, houve uma amplia¢io dos recursos autorizados em
relagio ao aprovado nos servicos do Suas (2016, 2018, 2019, 2020 € 2021). Os anos
com alteragbes mais expressivas foram os de 2019 € 2020. Em 2019, o orcamento
aprovado para os servigos socioassistenciais foi de R$ 1,78 bilhao (em reais de 2021)
e foram autorizados, até o final do ano, R$ 2,72 bilhées. Essa diferenca se deu,
principalmente, pela expressiva suplementagao de recursos ocorrida em dezembro
de 2019, grande parte proveniente de cancelamento de créditos do BPC (Paiva,
et al., 2021).""? Segundo Paiva ez al. (2021), cerca de 48% dos recursos foram
repassados para os entes federados apenas no final do ano.

Mesmo aqueles anos em que a execugdo or¢amentdria aparenta uma “esta-
bilidade” maior em relagao ao or¢amento aprovado e o executado, a andlise da
execu¢do mensal muitas vezes mostra que o contingenciamento destes recursos ao
longo do ano também impactou o planejamento dos gestores na ponta. Em 2017,
assim como em 2019, grande parte dos recursos foi repassada apenas em dezembro,

119. Os anos de 2016 e 2018 também foram marcados por essa mesma dindmica de busca de orcamento para os
servicos ao longo do ano, mas as diferencas entre orcamento autorizado e aprovado foram menores que os outros
anos citados. Em comum, estes dois anos também foram marcados por suplementacéo de créditos que ocorreram em
dezembro dos respectivos anos.
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rompendo com a regularidade dos repasses e dificultando o planejamento das agoes
pelos secretdrios estaduais e municipais de assisténcia social. O ano de 2021 chama
atengao pela reducio do volume de recursos alocados para os servigos continuados
do Suas, demonstrando claramente a falta de prioridade dada a esta 4rea.

J& em 2020, a diferenca entre a dotagio final e a inicial foi bem maior que
a observada nos outros anos, ¢ os créditos adicionados ao orcamento aprovado
(dotagdo inicial) se deram a partir de um instrumento mais especifico: os créditos
extraordindrios, que nio entram no computo do teto de gastos. Assim, nesse
ano, enquanto foi aprovado um or¢amento de apenas R$ 1,3 bilhao (em reais de
2021) para cofinanciamento dos servi¢os, abaixo do aprovado pelo CNAS, ao final
do ano o orcamento autorizado foi de R$ 4,29 bilhoes (em reais de 2021). Isso
porque, como vimos anteriormente, o or¢amento foi incrementado, em abril de
2020, com créditos extraordindrios no valor de R$ 2,55 bilhées, que até agosto de
2020 tinham sido repassados em quase sua totalidade para estados e municipios.

Outro mecanismo que tem sido cada vez mais utilizado para a ampliagao dos
recursos para assisténcia social sio as emendas parlamentares, as quais apresentam
um crescimento expressivo nos tltimos anos. Em 2020, no ambito dos servicos e
programas do Suas — ou seja, desconsiderando o pagamento de PBE BPC e AE —as
emendas parlamentares pagas (excluindo os restos a pagar) aumentaram quase dez
vezes em relagao a 2018, ampliando significativamente sua importincia em relagio
as despesas discriciondrias do Suas. Ou seja, elas deixaram de representar 3% em
2018 e passaram a ocupar 16% dos gastos com despesas discriciondrias do Suas em
2020, quando consideramos os recursos extraordindrios que financiaram o combate
4 covid-19 em 2020. Entretanto, se considerarmos apenas o montante de gastos
que é computado no teto de gastos, ou seja, se excluirmos as despesas realizadas
com recursos extraordindrios, as emendas representaram 35% das despesas pagas
para a garantia de ofertas de servicos e programas do Suas (tabela 1).

A maior parte desses recursos foi proveniente das emendas de relator (RP9),
novo marcador inserido na contabilidade publica pela PEC n° 105/2019: foram
R$ 511 milhoes, no total de R$ 696 milhées pagos as emendas. A maior parte de
RP9 destinou-se ao financiamento do Programa Crianga Feliz (R$ 325 milhoes).
Apenas uma parte do RP9 (R$ 122 milhées) foi destinada especificamente para
ampliar recursos dos repasses que deveriam ser regulares e automaticos, conforme
determina a Loas. Outra parte do recurso de emendas foi alocada na agao de
estruturacio da rede do Suas. De acordo com o Guia de Emendas de 2020 do
Ministério da Cidadania, nesta a¢ao podem ser alocados recursos para a execugao
de obras em unidades socioassistenciais ptblicas e estatais e para o incremento
tempordrio as transferéncias regulares com a finalidade de custear a rede de servigos
da Protegido Social Bésica e Suas, e ainda, a aquisi¢do de equipamentos e materiais
permanentes, inclusive veiculos (Brasil, 2019a).



44 Politicas Sociais: acompanhamento e analise | BPS | n. 29 | 2022

TABELA 2
Despesas discricionarias do Suas' (2017-2020)
Despesas discricionarias Suas (despesa paga) Participacdo das
Ano emendas no gasto
Despesas Emendas (RP6, Total discricionario Suas
discriciondrias (RP2) RP7, RP8, RP9) (%)
2017 2.809.338.553,52 51.723.037,98 2.861.061.591,50 2
2018 2.504.122.838,11 69.202.483,44 2.573.325.321,55 3
2019 3.855.148.785,66 73.947.607,58 3.929.096.393,24 2
2020 — inclui RS extraordinarios (covid) ~ 3.735.183.360,33 696.140.863,81 4.431.324.224,14 16
2020 — exclui R$ extraordinarios (covid) ~ 1.283.023.846,58 662.570.119,81 1.945.593.966,39 34

Fonte: Siga Brasil. Disponivel em: <https://bit.ly/30s0fkD>.

Elaboracdo das autoras.

Nota: ' Despesas relacionadas a oferta de servicos e programas nos equipamentos publicos da assisténcia social, que estao
sujeitas a0 contingenciamento ao longo do ano. Incluj, portanto, os recursos que financiam os servicos da protecdo
social basica e especial, o Programa Crianca Feliz e o IGD Suas. Nao incluem as despesas com BPC, PBF e IGD PBF, por
se tratar de despesas obrigatdrias, desse modo nao passiveis de contingenciamento. N&o consideramos as despesas com
AE. Entre 2017 e 2019, foram considerados os programas 2019 e 2037 da funcdo 08 — Assisténcia Social. Em 2020,
foram considerados os programas 5024, 5028, 5029 e 5031 da funcdo 08. Para estimar as emendas, foram conside-
radas a variavel resultado EOF do Siga Brasil, bem como a anélise do Plano Orcamentario para anos anteriores a 2020.

Como visto, a atuagio do Parlamento tem tido importancia fundamental para
uma recomposi¢io minima de recursos para a assisténcia social, tendo em vista
que as propostas de orcamento enviadas pelo Executivo ao Congresso foram bem
inferiores ao valor aprovado pelo CNAS. Na falta da previsio de recursos adequados
no or¢amento, essa ¢ a alternativa que resta para manter o sistema em operagao.

Entretanto, cabe destacar que essa dinAmica certamente impacta os gestores na
ponta. As emendas dependem de um trimite para serem liberadas, e os parlamen-
tares tém uma discricionariedade para escolher onde as emendas serdo aplicadas,
o que pode, mais uma vez, fragilizar o planejamento do gestor local para garantir
o atendimento da populacio.

Além dessa atuagio legislativa para reforcar o financiamento da assisténcia em
torno das emendas parlamentares, cabe destacar outra frente de agao do Parlamento:
o importante debate sobre a garantia de recursos minimos para o Suas, que tem
ocorrido no Congresso por meio da PEC n° 383/2017,'* de autoria do deputado
Danilo Cabral, que propée uma vinculagao de 1% da receita correte liquida da
Uniao (RCL) para o cofinanciamento do Suas.'?! Nesse sentido, a aprovagio dessa
PEC transformaria as despesas discriciondrias do Suas em vinculages constitucionais
e, portanto, se enquadrariam como despesas obrigatdrias, nao sendo passiveis de
contingenciamento. E um debate importante porque nem as emendas parlamentares

120. O parecer do relator da proposta, deputado André Figueiredo, foi aprovado em 12 de dezembro de 2021. Aguarda
apreciacao na Camara dos Deputados.

121. De acordo com os dados do STN, a vinculacdo de 1% da RCL geraria, em 2020, cerca de R$ 6,9 bilhdes de recursos
para o Suas e, em 2021, R$ 10,6 bilhGes. Disponivel em: <https:/bit.ly/3r8xzmh>.
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nem as demais suplementagdes que ocorrem ao longo do ano sdo capazes de garantir
a sustentabilidade de um sistema que foi pensado e construido para ofertar servicos
continuados que demandam repasses regulares e previsiveis para ofertar protegao
social a populagdo mais vulneravel.

2.5.3 LOA 2022 e a PEC dos Precatorios

Na proposta para o orgamento de 2022 enviada ao Congresso Nacional, os recursos
destinados ao cofinanciamento dos servigos de protegao social bdsica e especial foram
aquém do sugerido pela SNAS e aprovado pelo CNAS,'* que previu a necessidade
de R$ 2,5 bilhoes. Entretanto, em sua proposta, o governo alocou apenas R$ 965
milhoes nesta 4rea, o que representou apenas 40% dos recursos aprovados pelo
CNAS para a manutengido dos servigos socioassistenciais.

Em contrapartida, o montante destinado ao PAB teve papel central na
discussao em torno do orgamento de 2022 que, para viabilizar o pagamento de
R$ 400,00 a cerca de 18 milhdes de familias, levou o governo a propor a PEC
n° 23/2021, conhecida como a PEC dos Precatérios. Promulgada em dezembro
de 2021,'* duas medidas foram adotadas para liberar espaco fiscal: a mudanca da
data de apuragao da inflacio para calcular o teto de gastos — que ampliou o limite
imposto por ele — e a adogao de um teto de pagamento de precatérios (dividas do
governo j4 reconhecidas pela Justica) até 2026. Com base nas proje¢oes do IFI
(2021c), tais mudancas renderiam uma abertura no orcamento fiscal da ordem

de R$ 117,9 bilhoes.'*

Entretanto, na aprecia¢io do orgamento de 2022, o espago gerado pela PEC
dos Precatérios foi de R$ 113,1 bilhoes, sendo R$ 36,9 bilhoes decorrentes do
recdlculo do teto de gastos e R$ 43,5 bilhées da reducao de gastos com sentengas
judiciais e precatdrios sujeitos ao teto (IFI, 2022). Pouco menos da metade deste
gasto adicional serd destinado ao PAB, R$ 54,6 bilhées, que, somados aos quase
R$ 35 bilhoes previstos inicialmente (proveniente do PBF), totalizam R$ 89
bilhoes para o novo beneficio. Na LOA 2022, chama novamente atengio o valor
destinado as emendas de relator no valor de R$ 16,5 bilhoes, que foram, também,
acomodadas pela PEC.

Os diversos arranjos encontrados para escapar dos limites impostos pelo teto
de gastos levam 2 reflexo sobre o fato de que ¢ possivel que ele resista até hoje
justamente devido as diversas manobras para contorni-lo, como a emissao de
créditos extraordindrios para despesas previsiveis (em 2021) e a aprovagao da PEC

122. Resolucdo CNAS/MC ne@ 38, de 20 de julho de 2021.

123. A promulgacéo da PEC n° 23/2021 gerou as Emendas Constitucionais n 113 e 114,

124. Segundo o relatério do IFI, R$ 73,2 bilhdes viriam da ampliacdo do teto (mudanca da formula de calculo do limite
do teto de gastos), enquanto os outros R$ 44,7 bilhdes viriam da adogéo de teto de gastos para precatorios (IFl, 2021¢).
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dos Precatérios.'” Nesse sentido, quanto mais o Executivo langa mao de medidas
para flexibilizar essa regra fiscal, mais visivel o fato de que ela nao é exequivel e
maior a sensagao de imprevisibilidade e desconfianga em relacio a gestao das contas
publicas (Souza e Faria, 2021).'2¢

Dessa maneira, um debate real e necessdrio continua sendo postergado: a
revisdo do teto é essencial para que gastos sociais sejam viabilizados e nao perma-
negam mais tio subordinados 4 politica fiscal. E necessdrio garantir orgamento
nio s6 para programas de transferéncia de renda, como também para os servicos
socioassistenciais, fortalecendo a seguridade social, em um momento fundamental
para que o pais consiga lidar adequadamente com as consequéncias da pandemia
e do empobrecimento da populacio.

3 CONSIDERACOES FINAIS

A pandemia da covid-19, como discutido neste capitulo, afetou profundamente
a politica de assisténcia social e gerou uma janela de oportunidades para transfor-
magdes, algumas vistas como um avango, outras vistas com maior desconfian¢a
por especialistas e pela sociedade civil. De um lado, os beneficios socioassistenciais
e os programas de transferéncia de renda foram o esteio da atuacio estatal diante
do desafio de garantir fontes de renda de grandes parcelas da populacio que nao
tiveram condicoes de trabalhar ou perderam seus empregos devido a necessidade de
promover o isolamento social e a outras medidas de seguranca sanitdria. De outro,
0s equipamentos socioassistenciais foram centrais no apoio ao acesso de beneficios
socioassistenciais e eventuais, mas tiveram dificuldades em prestar alguns servicos
basilares como o Paif e o Paefi, ofertas que ocupam a fun¢io de apoiar as familias
nos mais diversos aspectos nio monetdrios da pobreza, em um contexto de risco
de contaminagio pelo Sars-COV-2.

No que diz respeito aos programas de transferéncia de renda e aos beneficios
socioassistenciais, destacam-se a rdpida implementa¢io do AE com parimetros de
elegibilidade e valores que tiveram como impacto uma redugao inédita da pobreza
em 2020, ainda que tempordria, e protegeram centenas de milhares de brasileiros em
situagao de vulnerabilidade. Apesar desses avangos, o governo federal nio sustentou
o AE nos patamares iniciais, o que acarretou a redugao de valores e publicos nas
fases seguintes do programa, sem que houvesse uma recuperagio econdmica na
mesma proporgio — fato que acabou impulsionando, no final de 2021, a criagao
do novo programa de transferéncia de renda que substituiu o PBE ou seja, o PAB.

125. De fato, Schettini et al. (2011) alertavam que a probabilidade de ocorréncia de artificios de contabilidade criativa
aumenta quando os regimes fiscais sdo muito rigidos.

126. Artigo escrito pelas servidoras publicas Ariana Frances Carvalho Souza, coordenadora institucional da Associagao
Nacional da Carreira de Desenvolvimento Social (Andeps), e Roseli Faria, vice-presidente da Assecor (Souza e Faria, 2021).
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O PAB trouxe um conjunto de beneficios dentro da légica do premiado PBE
o que garantiu renda minima a familias que enfrentam diferentes patamares de
vulnerabilidade e de situa¢des. Um aspecto relevante é o aumento das linhas de
pobreza, bem como o valor dos préprios beneficios, fazendo com que um nimero
maior de familias possa ser atendido. Parte substantiva do aumento do beneficio
advém do Beneficio Extraordindrio, que inicialmente era previsto até dezembro
de 2022, e garantia um patamar minimo de R$ 400,00. Entretanto, em maio de
2022, o Congresso Nacional garantiu que este complemento seja permanente.

E importante fazer esse reconhecimento da majoragio de recursos e nimero
de beneficidrios do PAB em relagio ao PBE Entretanto, dois problemas fun-
damentais do extinto PBF continuaram sem solucio, tais como a existéncia de
filas para recebimento de beneficio — mesmo as familias estando habilitadas — e
a falta de definicao de reajuste sistemdtico do valor dos beneficios e das linhas de
pobreza. Além disso, embora alguns autores reconhecam a importancia do Beneficio
Extraordindrio para o alivio da pobreza, chamam atengao para a falta de equidade
no pagamento deste beneficio e também para uma possivel piora na qualidade de
informagoes que serio prestadas ao Cadastro Unico.

Do ponto de vista dos beneficios dos incentivos financeiros vinculados a
meritocracia e 4 conexdo ao mundo do trabalho, que foi a grande novidade em
relagio ao desenho do programa de transferéncia de renda quando comparado ao
PBE aponta-se para a complexificagio do programa de transferéncias de renda com a
criacdo nestes beneficios, gerando inseguranga nos beneficidrios. Além disso, a 16gica
meritocratica inaugurada neste rol de incentivos inseridos na estrutura do programa
revela uma nova légica de enfrentamento a pobreza que busca destinar o problema
da pobreza a uma questao individual, quando deveria ser enderecada ao Estado.

Quanto ao BPC, um avan¢o muito significativo em 2021 foi a criagao do
Auxilio-Inclusdo, que contemplou demanda importante de organizagoes de defesa dos
direitos de PcDs. Em relagio ao critério de renda para acesso ao BPC, solucionou-se
o problema do vazio legal criado em 2020, mas a adogao de critérios adicionais de
caracteriza¢do da condigao de miséria ainda estd longe de ser operacionalizada na
prética. Nesse sentido, mesmo que a mudanga tenha acenado para a amplia¢io do
beneficio, nao foi atendida a demanda da sociedade civil de ampliagao irrestrita
para o limite de renda de meio SM de renda familiar per capita. Outra questao
que segue demandando solugio sao as filas de espera para a realizagio de pericias
no INSS, o que afeta, sobremaneira, a concessao do BPC PcD. Apesar de terem
sido instituidas medidas para reduzir a espera na anilise e concessao do beneficio,
como a implementagao de procedimentos virtuais, ainda hd milhares de pessoas
sem atendimento adequado, havendo relato de situagoes em que a espera chega a
mais de dois anos.
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Em relagao aos servigos socioassistenciais, apesar do aporte de recursos
extraordindrios feito em 2020 para a manutencgio e adaptagao dos servigos as novas
condigoes dadas pela crise sanitdria, assim como para atender a uma demanda cada
vez maior de pessoas em situacio de vulnerabilidade, esse periodo foi marcado pela
dificuldade em garantir a continuidade das atividades relacionadas aos servicos,
como os acompanhamentos de Paif e Paefi, os grupos do SCFV e o apoio a grupos
em grande vulnerabilidade social como a populacio em situagao de rua. A atuagao
dos servigos ainda teve que “competir” com expressivo niimero de pessoas buscando
orientages sobre os programas de transferéncia de renda e beneficios eventuais,
cuja demanda cresceu ao longo da crise e permanece alta com a continuidade da
pandemia. Embora o inicio de 2021 tenha sido marcado pelo agravamento da
covid-19, 2 medida que a vacinagio avangava, com o consequente relaxamento de
medidas de isolamento social, os acompanhamentos e outros atendimentos foram
sendo retomados. No entanto, sao patentes as dificuldades em recuperar os volumes
de atendimento de servicos basilares, como o Paif e o Paief, ainda se observando
indicadores de acompanhamento inferiores ao que se via antes da pandemia, em um
contexto de aumento da demanda pelos servigos, algo que necessita ser analisado
de forma mais aprofundado, buscando compreender os motivos que tem levado
esses servicos a perderem protagonismo entre os atendimentos oferecidos por Cras e
Creas. Soma-se a isso os obstdculos observados na gestao da politica, com destaque
para o enfraquecimento das instincias de participagao e governanga, reduzindo a
presenca da sociedade civil nos processos de tomada de decisio e o didlogo entre
os entes, fragilizando o pacto federativo que é um dos pilares do Suas.

Essas dificuldades observadas no Suas podem estar relacionadas com os
desarranjos no financiamento da politica de assisténcia social. No contexto de regras
fiscais rigidas, a politica tem lidado com uma turbulenta gestao do orgamento e
financiamento, que resulta em adversidades no planejamento no nivel local e na
retragio dos recursos destinados para os servigos socioassistenciais. Em 2021, os
valores repassados para a protecio social bdsica e especial foram ainda menores
que em anos anteriores, o que pode estar se refletindo em alguns indicadores de
atendimento que, como apontado, permanecem em um patamar abaixo daquele
visto antes do estabelecimento da emergéncia em satde. Em um contexto no qual
o governo busca subterftgios para driblar o teto de gastos para financiamento de
programas de transferéncia de renda e deixam de priorizar outros gastos essenciais
para a promogio de uma protegio social integral, é de se questionar a sustentabilidade
do teto de gastos como um mecanismo efetivo para uma boa gestio das contas
publicas com respeito aos direitos das camadas mais vulnerdveis da populagao.

Finalmente, mais uma vez é importante ressaltar que, mesmo em um cenario
de estagnagao, com poucos progressos e alguns retrocessos, a politica de assisténcia
social parece ter ganhado um maior protagonismo na percepgao publica. Ao contrdrio
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das outras politicas que compdem a seguridade social brasileira, a assisténcia social
foi uma das dltimas a se institucionalizar e, por muito tempo, teve que navegar
contra a maré da filantropia e do assistencialismo. Enquanto hoje a nogao de
que a satde publica é um direito, a protecao oferecida pela politica de assisténcia
social ainda ¢é vista por parcelas da populagiao como benemeréncia, ao contrario
de um dever do Estado e direito dos cidadaos. Com a pandemia da covid-19 e a
necessidade de oferecer prote¢io para os jd vulnerdveis e os que recentemente se
viram em situacio de pobreza, o debate sobre a importincia da protego social e
da necessidade de o Estado garantir renda minima para os cidadios alcangou uma
visibilidade inédita. Nesse sentido, ¢ possivel dizer que a politica vive um momento
ambiguo em que se torna mais valorizada socialmente a0 mesmo tempo em que
lida com fragilidades na sua implementacao, principalmente no que diz respeito aos
servigos do Suas, que pode comegar a fechar suas portas caso nio seja encontrado
um equilibrio entre uma politica fiscal responsavel e o respeito aos direitos sociais.
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