CAPITULO 2

ASSISTENCIA SOCIAL'

1 APRESENTACAO

A Agenda 2030 para o desenvolvimento sustentdvel, da Organizagao das Nagoes
Unidas (ONU), preconiza que “a erradicacio da pobreza em todas as suas formas
e dimensées, incluindo a extrema pobreza, é o maior desafio global e um requisito
indispensdvel para o desenvolvimento sustentdvel” (ONU, 2015). No Brasil, a
politica de assisténcia social ocupa lugar central nos esfor¢os do Estado para a
superagdo da pobreza e da desigualdade, ofertando protegao social por meio de
servigos e beneficios, dadas as suas atribui¢oes constitucionais e legais. Mas em que
medida essa politica contribui com o alcance das metas que compoem o primeiro
Objetivo do Desenvolvimento Sustentdvel (ODS 1), Acabar com a pobreza, em todas
as suas formas, em todos os lugares? Este capitulo avanca na resposta a essa questao.
Para tanto, analisam-se as contribuicoes e desafios da politica de assisténcia social
e, em particular, do seu conjunto de servigos, beneficios e programas que atuam
no sentido das transformagdes almejadas.

O capitulo se divide em cinco segoes, incluindo esta apresentagio e a conclusio.
Na se¢ao 2, sdo apresentadas as metas e indicadores que compdem o ODS 1, sendo
discutida brevemente a relagao dessas metas com a politica de assisténcia social. A
se¢do 3 apresenta um diagndstico geral da politica de assisténcia social, abordando
a sua evolucido nos ultimos anos, com foco em 2018. Analisam-se seus principais
beneficios — Programa Bolsa Familia (PBF) e Beneficio de Prestacio Continuada
(BPC) — e servigos socioassistenciais. Essa se¢ao também discute alguns dos desafios
impostos pelo Novo Regime Fiscal (NRF) e as restri¢des orgamentdrias decorrentes
da politica fiscal, apontando seus efeitos na politica de assisténcia social. Analisa-se,
ainda, a evolugio da participagio social nesta politica.

A segao 4 reflete sobre as tendéncias observadas na transigao para a nova gestao
do governo federal, tendo como fio condutor as possibilidades de alcance das metas do
ODS, dadas as medidas anunciadas e o novo contexto politico oferecido pelo governo
empossado em 2019. Por fim, na segio 5, conclui-se discutindo o cada vez mais tortuoso
caminho para o cumprimento das metas nacionais de erradicagao da pobreza em todas
as suas formas, ressaltando o crescente distanciamento da agenda dos ODS.

1. DOI: http://dx.doi.org/10.38116/bps27/assistenciasocial
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2.0 0ODS 1 EA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL

Nesta segio sao apresentadas brevemente as metas do ODS 1, de maneira a informar
o diagnéstico e as possibilidades de alcangd-las a partir da perspectiva dos servigos e
beneficios da politica de assisténcia social. O ODS 1, Acabar com a pobreza, em todas
as suas formas, em todos os lugares, traz um desafio mundial ambicioso a ser atingido
até 2030. Foi formulado com base na atualizacio das metas de reducio da pobreza
dos Objetivos do Milénio (ODM), apéds o sucesso na diminui¢io do ntimero de
pessoas extremamente pobres no mundo, principalmente entre 1990 e 2015 (Souza
e Vaz, 2019). Essa trajetdria bem-sucedida criou um ambiente para a apresentacio
de metas mais audaciosas, que preconizam a erradicagio da pobreza extrema até
2030. Assim, além de postular maiores exigéncias no que diz respeito a insuficiéncia
de renda, as metas do ODS se alinham com uma perspectiva multidimensional do
que implica ser pobre no mundo (Alkire, 2013; Barros, Carvalho e Franco, 2006).2

O conceito de pobreza multidimensional tem sido cada vez mais utilizado pelo
Programa das Nagoes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e por pesquisadoras(es)®
da drea. Com frequéncia, ele vem acompanhado da distin¢éo entre pobreza monetdria,
baseada na renda individual e familiar, e pobreza ndo monetdria. O cotejamento de
dimensoes ndo monetdrias nos indicadores de pobreza compée a principal contribuigao
metodoldgica dessa linha de investigacao, que advoga por uma percep¢ao mais alargada da
pobreza. Nesse contexto, o conceito é frequentemente associado ao de desenvolvimento
humano e 4 “abordagem das capacidades” de Sen (2018), interpretando a pobreza como
a privagio de liberdades vitais e do respeito a direitos (Alkire, 2013; Lopes, Macedo e
Machado, 2003). Com efeito, o indice global de pobreza multidimensional compae,
desde 2010, o Relatério de Desenvolvimento Humano.*

Na defini¢io de indicadores ou indices sintéticos multidimensionais, sio
comumente elencados aspectos como vulnerabilidade, acesso a servicos e politicas
publicas, trabalho, moradia adequada, violagoes de direitos, entre outros (Souza
e Vaz, 2019; Barros, Carvalho e Franco, 2006). A definicio dessas métricas,
principalmente indicadores, no entanto, ainda carecem de consenso. O préprio
conjunto dos ODS, enquadrado nessa perspectiva multidimensional,’ assim como
as propostas brasileiras de metas e indicadores, revela os desafios de se estabelecer
maneiras de se mensurar os impactos da agdo estatal na superagio da pobreza
multidimensional, como serd possivel observar mais adiante.

2. 05 0DS, assim como eram os ODM, podem ser considerados o que se caracterizou como uma técnica de abordagem
de painel (dashboard approach), na qual diferentes indicadores de pobreza séo analisados para a determinacdo dos
niveis de pobreza de uma populacao (Alkire et al, 2015).

3. 0 uso do género masculino para expressar a totalidade de um grupo ou categoria tem o efeito de tornar simbolicamente
invisivel as mulheres e suas experiéncias. Dessa forma, optou-se pela adocéo de linguagem inclusiva neste documento, com o uso
de palavras flexionadas no feminino e masculino, como forma de dar visibilidade a participagdo feminina na politica de assisténcia
sodial. Elas sdo as principais titulares do PBF e so a grande maioria entre as(os) usuarias(os), trabalhadoras(es), gestoras(es)
e representantes nos conselhos em todos os niveis de gestéo do Sistema Unico de Assisténcia Social — Suas (Brasil, 2018b).
4. Disponivel em: <https://bit.ly/3cnH08g>.

5. 0s ODS, assim como eram os ODM, podem ser considerados uma abordagem de painel (dashboard approach), na
qual diferentes indicadores de pobreza sdo analisados para a determinacdo dos niveis de pobreza de uma populagao
(Alkire et al, 2015).



Assisténcia Social

QUADRO 1
Metas do ODS 1

59

Metas globais

Propostas de adequacdo das metas ao contexto nacional

1.1 — Até 2030, erradicar a pobreza extrema para todas as
pessoas em todos os lugares, atualmente medida como pessoas
vivendo com menos de US$ 1,25 por dia.

Até 2030, erradicar a pobreza extrema para todas as pessoas em todos
os lugares, medida como pessoas vivendo com menos de PPC$ 3,20
per capita por dia (R$ 238/més).

1.2 —Até 2030, reduzir pelo menos a metade a proporcdo de
homens, mulheres e criangas, de todas as idades, que vivem
na pobreza, em todas as suas dimensdes, de acordo com as
definicbes nacionais.

Até 2030, reduzir a metade a proporcao de homens, mulheres e
criangas, de todas as idades, que vivem na pobreza monetaria e ndo
monetaria, de acordo com as defini¢cdes nacionais.

1.3 — Implementar, em nivel nacional, medidas e sistemas de
protecdo social adequados, para todos, incluindo pisos, e até
2030 atingir a cobertura substancial dos pobres e vulneraveis.

Assegurar para todos, em nivel nacional, até 2030, o acesso ao sistema
de protecéo social, garantindo a cobertura integral dos pobres e das
pessoas em situacdo de vulnerabilidade.

1.4 — Até 2030, garantir que todos os homens e mulheres,
particularmente os pobres e vulneraveis, tenham direitos
iguais aos recursos econdmicos, bem como o acesso a servicos
bésicos, propriedade e controle sobre a terra e outras formas
de propriedade, heranga, recursos naturais, novas tecnologias
apropriadas e servicos financeiros, incluindo microfinancas.

Até 2030, garantir que todos os homens e mulheres, particularmente
0s pobres e as pessoas em situacdo de vulnerabilidade, tenham acesso
a servicos basicos, novas tecnologias para producdo, tecnologias de
informacdo e comunicacdo, servicos financeiros e seguranca no acesso
a terra e recursos naturais.

1.5 —Até 2030, construir a resiliéncia dos pobres e daqueles
em situacdo de vulnerabilidade, e reduzir a exposicao e vulner-
abilidade destes a eventos extremos relacionados com o clima
e outros choques e desastres econdmicos, sociais e ambientais.

Meta mantida sem alteracao.

1.A — Garantir uma mobilizacéo significativa de recursos a partir
de uma variedade de fontes, inclusive por meio do reforco da
cooperacdo para o desenvolvimento, para proporcionar meios
adequados e previsiveis para que os paises em desenvolvimento, em
particular os paises menos desenvolvidos, implementem programas
e politicas para acabar com a pobreza em todas as suas dimensces.

Garantir recursos para implementar programas e politicas para erradicar
a pobreza extrema e combater a pobreza.

1.B — Criar marcos politicos solidos em niveis nacional, regional
e internacional, com base em estratégias de desenvolvimento a
favor dos pobres e sensiveis a género, para apoiar investimentos
acelerados nas agdes de erradicacdo da pobreza.

Fortalecer marcos politicos e institucionais para garantir a efetividade
e a sustentabilidade das agdes de erradicacdo da pobreza.

Fonte: Souza e Vaz (2019).
Obs.: PPC — paridade de poder de compra.

Como ¢ possivel observar no quadro 1,° a meta global 1.1 trata da erradicagio
da pobreza extrema, relacionada a renda. A meta dos ODS postula a superacio da
pobreza extrema em PPCS$ 1,90 per capita por dia.” No entanto, a proposi¢ao elaborada
pelo Brasil adapta essa linha de maneira a estabelecer alvos mais exigentes, dado o
diagndstico de que a incidéncia da pobreza j é consideravelmente baixa no Brasil e
que, dessa forma, haveria condigoes para assumir uma linha que vd além das exigéncias

6. Na apresentacdo deste boletim, discute-se a adequacéo das metas globais ao contexto brasileiro. Esse debate segue
as orientacdes contidas na Agenda 2030, sobre a necessidade de se pactuarem metas locais que se adaptem aos

contextos de cada pais.

7. A proposta de adaptacdo brasileira sugere a utilizacao da referéncia monetéria de délar internacional (PPC$), “dolar
na unidade monetéria expressa pela paridade de poder de compra” (Ipea, 2018, p. 26).
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das metas globais (Souza e Vaz, 2019; Brasil, 2018b). Desse modo, a linha de pobreza
per capita (PPP) recomendada para o Brasil foi a de PPC$ 3,20. O grupo de trabalho
que elaborou a recomendagio ainda sugeriu que a meta seria considerada alcangada
quando o percentual da populacio abaixo da linha da pobreza estivesse abaixo de
3% do total® e que o indicador relacionado (popula¢io abaixo da linha de extrema
pobreza) incluisse o recorte de cor ou raga, além dos j4 enunciados na pactuagio global.

A meta 1.2 também trata da pobreza baseada em renda, mas menciona a nogao
de dimensoes da pobreza, o que no Brasil foi proposto abordar enunciando aspectos
monetdrios e nio monetdrios, sob a justificativa de que a redacdo original trazia de
maneira vaga a referéncia a essas dimensoes (Ipea, 2018). Apesar de a meta global
preconizar o estabelecimento de pardmetros nacionais para a fixagio de linhas de
pobreza, nio se verifica uma defini¢io oficial delas, tanto no aspecto monetédrio como
no nao monetdrio (Souza e Vaz, 2019). No que diz respeito ao aspecto monetério,
uma possibilidade seria a utilizagio de uma linha de PPC$ 5,50 per capita por dia,
a linha mais elevada comumente utilizada para comparacio internacional. Sendo
assim, a proposta existente ¢ a de que, no Brasil, sejam utilizadas as PPP de PPC$
3,20 para caracterizar a pobreza extrema e de PPC$ 5,50 para a pobreza. Quanto aos
aspectos ndo monetdrios, ainda nao existem propostas de mensuragio da meta, dada
a complexidade e falta de consenso sobre a elabora¢io de indicadores (Ipea, 2018).

A meta 1.3 abrange medidas e sistemas de protegio social, atentando-se prin-
cipalmente para pobres e pessoas em situacio de vulnerabilidade. A proposta de
transposicao para o contexto brasileiro reforcou a necessidade de assegurar cobertura
integral dessa populagio, por se considerar que jd existe no pais um sistema de protegao
social abrangente e que o obstdculo aqui tem mais relagio com a garantia de acesso
do que com a implementagio (Ipea, 2018). Entretanto, como se apontard na se¢io
3, os problemas de cobertura da prote¢o social no Brasil hoje nio se restringem a
implementagio, abarcando também o desenho das politicas e o seu financiamento.

O acesso a recursos produtivos é o principal tema da meta 1.4, que na
proposicio nacional foi simplificada, abordando principalmente direitos civis e
os “insumos necessdrios a participa¢ao no processo produtivo” (Ipea, 2018, p.
36). A redagao da meta original global 1.5 foi mantida para o contexto brasileiro,
na proposta elaborada sob coordenacio do Ipea. Ela ressalta a importancia de
se garantir condigbes para que pessoas pobres e em situagio de vulnerabilidade
tenham capacidade de lidar com eventos extremos ou desastres — resiliéncia (Ipea,
2018). Como aconteceu com o exercicio de adequagao nacional das metas 1.3 e
1.4, a proposta brasileira existente até o momento nao identificou os indicadores
nacionais relacionados a meta global 1.5.

8. Os estudos sobre pobreza tendem a considerar erradicada, quando a pobreza atinge patamares residuais e néo iguais
a zero, sendo convencional utilizar a métrica de 3%. Como apontam Souza e Vaz (2019, p. 8), “isso ocorre em fungao
de erros de mensuracao, volatilidade de renda e outras idiossincrasias inevitaveis, as quais fazem que seja impossivel
reduzir literalmente a zero o nimero de pobres de acordo com as pesquisas domiciliares”.
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Por sua vez, as metas 1.A e 1.B sao definidas como metas de implementacio,
postulando recursos cruciais para o atingimento das metas finalisticas. A primeira
aborda a necessidade de se garantir recursos para a implementagio de programas
e politicas para erradicar a pobreza em todas as suas dimensoes. Na sugestao de
adaptagao nacional, o enunciado refor¢a o papel do Estado brasileiro no financia-
mento das politicas, mas nio hd defini¢ao de um patamar de volumes de recursos
a serem mobilizados e esse também é mais um caso em que nao foram apontados
possiveis indicadores nacionais para acompanhamento da meta. A proposicao de
adequacio brasileira da meta global 1.B optou por utilizar o termo forzlecer, tendo
em vista que ji houve avangos importantes no estabelecimento de marcos legais
e um arcabougo de politicas de erradicacio da pobreza. O debate em torno das
possiveis metas nacionais ainda nio apontou indicadores que possam ser utilizados
pelo pais no monitoramento das agdes para o cumprimento da meta.

Em resumo, o alcance das metas do ODS 1 depende da performance da politica
de assisténcia social. As metas pactuadas tratam da reduc¢io da pobreza, em termos
monetarios e nio monetarios, bem como do acesso ao sistema de protecao social. As
metas também abordam a garantia do financiamento de politicas de desenvolvimento
social, assim como sua gestdo e institucionalizagio. Seu contetido se relaciona diretamente,
portanto, com a politica de assisténcia social, que tem como publico cidadas, cidadaos e
grupos em situagoes de vulnerabilidade e risco social, e oferta a eles protecio social por
meio de servigos, beneficios e programas regulados e financiados pelo poder publico.

3 0 ESTADO DA ARTE DA POLITICA E SUA CONTRIBUICAO PARA O ALCANCE
DAS METAS

A Constituigio Federal de 1988 reconhece a assisténcia social como responsabilidade
publica e direito daqueles que dela necessitarem, independente de contribuigao
previdencidria. A politica de assisténcia social, por um lado, vincula-se, de modo
amplo, a todas as metas do ODS 1. Os beneficios assistenciais atuam diretamente no
incremento da renda das familias, tendo importante papel na superagao da pobreza
monetdria no pais. No caso do PBE seu desenho vinculado a frequéncia a escola e ao
acompanhamento de satde favorece ganhos de redu¢ao da pobreza também nessas
dimensées. Por outro lado, a estrutura de servigos socioassistenciais — equipamentos
e servigos, estrutura e servidores — sao nao sé os responsaveis por viabilizar o acesso
a0 PBE ao BPC (juntamente ao Instituto Nacional do Seguro Social — INSS) e aos
beneficios eventuais, como também contribuem para reduzir vulnerabilidades e riscos
sociais por meio do acolhimento e do trabalho social com familias e individuos que
se encontram com lagos de sociabilidade fragilizados ou rompidos.

Paralelamente a isso, os mecanismos de participagao social, consolidados no
ambito da politica de assisténcia social, contribuem para a democratizagao dos
processos de tomada de decisao e se inserem no conjunto de estratégias para a
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promogao dos principios, objetivos e metas da Agenda 2030. Nesta secao, a andlise se
ebruca sobre esses trés eixos, com o propdsito de evidenciar os elos entre a politica

debruga sob t

de assisténcia social — por meio de beneficios, servicos e participagao social — e as

possibilidades de efetivagao dos compromissos internacionais do Estado brasileiro

com a promogido do desenvolvimento sustentdvel.

3.1 Os beneficios socioassistenciais e seu impacto na extrema pobreza

Os indices de pobreza no Brasil foram reduzidos de forma significativa durante as
tltimas duas décadas, como mostra o gréfico 1. A redugio verifica-se independente-
mente da linha de pobreza utilizada — seja a linha internacional de extrema pobreza
(PPP 1,90), seja a linha nacional de extrema pobreza sugerida para o ODS (PPP
3,20), ou a proposta nacional de linha de pobreza (PPP 5,50), como discutido na
se¢do 2. De acordo com os dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD), do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), entre 2003 e
2014 a queda foi constante. Em 2014, o Brasil apresentou suas menores taxas de
pobreza para todas as linhas, mas essa trajetoria se modifica a partir de 2015. A
mudanca de direcio coincide com a crise econdmica e resultou em um aumento
da pobreza de 2,4 pontos percentuais (p.p.), 2,5 p.p. € 2,8 p.p., respectivamente
para as linhas de PPP 1,90, PPP 3,20 e PPP 5,50, entre 2014 ¢ 2018.°

GRAFICO 1
Evolucéo da taxa de pobreza da populacéo total (2001-2018)
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60,0 —
50,0 —|
" | 47,647,298 1
465 44,7
40,0 |
396 374
345 359
30,0, 20,3
25424 4 24,2-25:3-25,5-25,4
20,0_| 221
1 2
10,0 |
3
77T T T T T T T T T
2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018
= PPP$ 1,9/dia (R$ 141/més) =ePPP$ 3,2/dia (R$ 238/més) PPP$ 5,5/dia (R$ 408/més)

Fontes: PNAD/IBGE, nos dados até 2015; PNAD Continua/IBGE, nos dados de 2016 a 2018. Disponivel em: <https://bit.ly/2yi4tt4>.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Em 2010 n&o foi realizada a PNAD, e sim o Censo; por isso, esse ano nao foi representado no gréfico.

9. As mudancas na forma de captacdo de informacdes da PNAD podem ter algum efeito na estimativa, mas n&o na
mudanca de direcdo do grafico. Foram utilizados dados da PNAD para 2001-2015 e da PNAD Continua para 2016 e
2017. Se considerarmos apenas os dados da PNAD Continua desde 2012, a tendéncia de crescimento da pobreza se
confirma. Para mais informacdes sobre o calculo da renda na PNAD Continua, ver IBGE (2017).
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O pagamento de beneficios socioassistenciais tem impactos significativos sobre
o nivel de pobreza da populagao brasileira. Para demonstrar o grau de aderéncia
entre os beneficios e a redugao da pobreza, mensurou-se a contribuigao do BPC
e do PBF para o atingimento da meta 1.1. O grafico 2 apresenta a proporgao da
populagio brasileira vivendo com menos de PPC$ 3,20 por dia, ou seja, em situagio
de extrema pobreza de acordo com a linha nacional proposta, com e sem beneficios
assistenciais. Observa-se que, na auséncia de ambos os beneficios, a quantidade
de extremamente pobres (PPP$ 3,20 por dia), em 2018, representaria 15,7% da
populagio, e nio 12,7%, mostrando que, unidos, BPC e PBF reduziram em 3,0
p-p. a taxa de extrema pobreza nesse ano.

Vale ressaltar que, em 2001, os beneficios assistenciais diminuiram a extrema
pobreza muito ligeiramente. A porcentagem de extremamente pobres, descon-
siderando-se os beneficios socioassistenciais, seria de 28,4%, e nao de 28,2%,
reduzindo apenas 0,2 p.p. em relagido ao cendrio com beneficios. Certamente
isso era esperado em um contexto no qual o PBF nio existia, os programas de
transferéncia de renda anteriores a ele estavam ainda embriondrios e o publico do
BPC era expressivamente inferior ao atual, tanto pela composi¢io demogrifica
da populagio quanto pelo valor do saldrio minimo (SM) de 2001, que era pouco
mais da metade do verificado para 2018 em termos reais.

GRAFICO 2
Evolucdo das taxas de extrema pobreza com e sem beneficios assistenciais (2001-2018)
(Em R$ 238/més)
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Fontes: PNAD/IBGE, nos dados até 2015; PNAD Continua/IBGE, nos dados de 2016 a 2018. Disponivel em: <https://bit.ly/2yidtt4>.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Em 2010 n&o foi realizada a PNAD, e sim o Censo; por isso, esse ano nao foi representado no gréfico.
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Chama aten¢io como a contribuicio dos beneficios para a redugio da pobreza
a0 longo do tempo foi crescente a cada ano, atingindo seu dpice em 2015, quando
BPC e PBF reduziram a extrema pobreza em 3,3 p.p. De fato, hd algumas excegoes:
em 2007 e 2013, os beneficios assistenciais reduziram sua participa¢ao na dimi-
nuigao da pobreza quando comparados aos anos imediatamente anteriores. Mas
isso possivelmente se deve a ampliagao expressiva do PBF ocorrida em 2006 e
2011-2012: em 2006, o PBF teve grande aumento de piblico (chegou-se ao
atingimento da meta de 11,2 milhées de familias) e em 2011-2012 houve nao sé
o aumento da meta de atendimento do PBF (de 12,9 milhées para 13,9 milhoes
de familias), mas principalmente as duas grandes rodadas de criagao e expansio

do Beneficio da Superacio da Pobreza Extrema (BSP).

A primeira expansio, em junho de 2011, ofertou o BSP a todas as familias
beneficidrias que se mantinham em extrema pobreza e tinham criancas entre 0 ¢ 6
anos. A segunda foi feita em novembro de 2011, portanto s6 captada na PNAD de
2012, e estendeu esse beneficio aos ntcleos familiares com criangas ou adolescentes
entre 7 e 15 anos. A terceira expansao do BSP, que o ampliou para todas as familias
beneficidrias em extrema pobreza, independentemente de sua composicao, ocorreu
em fevereiro de 2013. No entanto, como a maior parte das familias em extrema
pobreza possuem criancas ou adolescentes, o grande efeito do BSP se fez sentir
em 2012." Os anos de 2014 e 2015 representam o periodo de maior impacto
desses beneficios para a reducio da extrema pobreza: na comparagao entre cendrios
com e sem beneficios para aferi¢io de renda da populacio, a diferenca na taxa de
pobreza foi de 3,3 p.p. A partir dai, os dados revelam uma queda do impacto desses
beneficios para a redu¢io da extrema pobreza por dois anos consecutivos, 2016 ¢
2017, seguido por uma elevagio em 2018, ano em que os beneficios reduziram a
extrema pobreza em 3,0 p.p.

Observando o gréfico 3, que demonstra a participa¢io proporcional do PBF e
do BPC na redugio da pobreza que juntos propiciam, corrobora-se a importancia
do triénio 2011-2013 para o programa, periodo no qual o PBF responde por 70%
ou mais da redugio da pobreza efetuada via beneficios assistenciais.

10. Para melhor entendimento das trés rodadas de expanséo deste boletim, sugere-se consultar Paiva, Falcdo e Bartholo (2013).
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GRAFICO 3
Contribuicdo proporcional dos beneficios assistenciais para a reducdo da extrema
pobreza (2003-2018)
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Fonte: PNAD/IBGE, nos dados até 2015; PNAD Continua/IBGE, nos dados de 2016 a 2018. Disponivel em: <https:/bit.ly/2yi4tt4>.
Elaboracdo dos autores.
Obs.: Em 2010 n&o foi realizada a PNAD, e sim o Censo; por isso, esse ano nao foi representado no gréfico.

Apbs esse periodo, a participagao do PBF cai, igualando-se proporcional-
mente & do BPC, beneficio com linha de elegibilidade bastante superior ao da
transferéncia condicionada. Essa mudanca da trajetéria do impacto dos beneficios
socioassistenciais para redugao da extrema pobreza também pode ser corroborada
pela andlise do gasto com tais beneficios pelo governo federal (grafico 4). Esses
gastos também apresentaram saltos em 2004 e 20006, seguidos de um crescimento
aparentemente constante até 2014. A partir de 2014, o gasto com beneficios
socioassistenciais arrefece sua trajetéria de crescimento, permanecendo em um
patamar de gastos pouco superior ao de 2014, com um aumento de apenas R$
3 bilhoes em 2018.
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GRAFICO 4
Evolucéo das despesas federais com beneficios socioassistenciais — BPC e PBF
(2002-2018)
(Em R$ bilhdes de 2018)
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Fonte: Siga Brasil. Disponivel em: <https://bit.ly/3g5CBcl>.
Elaboracdo dos autores.

Como aponta o gréfico 3, parte expressiva dessa mudanca ¢ explicada pela
trajetéria decrescente de gastos do PBF a partir de 2014. Essa redugao decorre
principalmente do nio reajuste no valor do beneficio de forma sistemdtica nesse
periodo. De fato, o reajuste do PBF nunca foi regular: vale lembrar que entre
julho de 2009 e marco de 2014 esse programa nao passou por alteragdes no seu
componente principal (Ipea, 2019); entretanto, o crescimento do financiamento de
recursos nesse periodo foi impactado pelo BSP, que propiciou expressiva elevagao

do valor médio do beneficio. A partir de 2014, houve reajuste do beneficio em
2016 ¢ 2018.

Contudo, ainda que o PBF tenha sido reajustado em 5,7% em julho de 2018,
a despesa com esse programa cresceu, em termos reais, apenas 2,0% em relagio a
2017. A redugio do aumento dos gastos com o PBE a partir de 2015, coincide com
a diminuigao do efeito dos beneficios na redu¢io da extrema pobreza a comegar
em 2016. Observa-se, assim, a relevincia nao s6 dessas politicas, mas da garantia
de financiamento adequado para elas como agoes estratégicas do Estado brasileiro
para de fato erradicar a extrema pobreza, como postulado pelo ODS 1.

Outro fator que influencia a dinimica de crescimento do PBF ¢ a quantidade
de familias que recebem o beneficio mensalmente (grifico 5). A média desse fator
aumentou de forma sistemdtica até 2014. Todavia, apresentou uma trajetdria
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descendente a partir de 2014, retornando a esse mesmo patamar em 2018. Ou seja,
durante o periodo de recessao (2015-2016) e estagnagdo (2017-2018) econdmica, a
quantidade média mensal de familias que receberam o beneficio do PBF foi menor

que em periodos anteriores, marcados por trajetdrias econdmicas mais satisfatérias.!

GRAFICO 5

Quantidade média mensal de familias beneficiarias do PBF (2004-2018)
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Fonte: Brasil. Disponivel em: <https:/bit.ly/2KX2b5x>.

Para fins de andlise da contribuicio do PBF para a redu¢ao da pobreza extrema
no ambito do ODS 1, deve ser ressaltada a dimensao dos baixos valores utilizados
para a definicio das linhas de extrema pobreza e pobreza do programa. A linha de
extrema pobreza do PBE, em 2017, era de R$ 85,00 ¢ a de pobreza, R$ 170,00,
isto ¢, valores bem inferiores aqueles correspondentes aos PPC$ 3,20 propostos
pelo grupo de trabalho que elaborou o exercicio de adaptagiao da meta 1.1 ao
contexto brasileiro. Isso se torna mais grave se levarmos em conta que o beneficio
do PBF ¢ basicamente a tnica protegio monetdria disponivel as familias sem
adultos incluidos na protegao social contributiva. Dado que metade das criangas e
adolescentes brasileiros encontra-se no um ter¢o mais pobre da populagio (Soares,
Bartholo e Osorio, 2019), o valor monetdrio da linha administrativa utilizada pelo
programa estd, em especial para esse publico, abaixo do necessdrio para o alcance
da meta de erradicacio da pobreza extrema.'

11. E relevante lembrar que a queda na média anual verificada em 2017 deve-se primordialmente, como abordado na
edicdo deste boletim referente ao ano em questéo, ao intento do governo em reduzir a meta de atendimento em quase
1 milhdo de familias em julho de 2017, o que foi revertido rapidamente em consequéncia das criticas veiculadas pela
imprensa. A este respeito, ver Ipea (2019, p. 13-14).

12. Enquanto a linha sugerida de PPC$ 3,20 per capita por dia corresponde a uma renda de R$ 238,00 per capita
mensais, a linha administrativa para a extrema pobreza do PBF corresponde, desde 2018, a R$ 89,00 per capita mensais
(Brasil, 2018a). Para pobreza, considera-se uma renda inferior a R$ 178,00 mensais. Sequndo Souza e Vaz (2019), ao
utilizar a linha de PPC$ 3,20 como pardmetro, é possivel observar que um terco da populacdo extremamente pobre no
Brasil ndo tinha acesso ao PBF, dadas as baixas linhas de elegibilidade do programa.
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Com efeito, conforme bem apontado no Caderno ODS 1, um dos desafios
para que os beneficios assistenciais tenham maior contribui¢io para a redugio da
pobreza consiste em sua universalizagio entre os pobres (Souza e Vaz, 2019). Nesse
relatério, estima-se que 87,8% dos idosos brasileiros (65 anos ou mais) possufam
previdéncia social ou BPC em 2017." Entre os 12,3% nio cobertos, cerca de 40%
estd na metade inferior da distribuigio de renda brasileira. No caso do BPC para
pessoas com deficiéncia (PcD) e do PBE a universalizagio é bem menos satisfatéria:
cerca de 70% das pessoas extremamente pobres com deficiéncia possufam BPC
em 2013 e 66% dos extremamente pobres receberam o auxilio do PBF em 2017,
utilizando-se a linha sugerida de PPCS$ 3,20 por dia.

Essas coberturas insuficientes refletem dois problemas fundamentais, que
deveriam ser enfrentados para a universalizacio dos beneficios assistenciais: os
valores das linhas de pobreza administrativas utilizadas e as dificuldades de acesso
aos beneficios. Em 2018, os PPCS$ 3,20 por dia equivaliam a uma renda familiar
mensal per capita de R$ 238,00, valor muito préximo ao da linha do BPC nesse ano
(um quarto do SM ou R$ 238,50), mas muito superior as linhas de elegibilidade
do PBF (R$ 85,00 ¢ R$ 170,00 em 2017). Faz-se urgente, portanto, estabelecer
uma politica de recomposicao das linhas definidoras de pobreza e extrema pobreza
desse programa, assim como dos valores de seus beneficios.

Em termos de dificuldades de acesso, embora o Cadastro Unico para Programas
Sociais do Governo Federal (Cadastro Unico) seja uma base bastante abrangente
e o volume da atualizacio cadastral ndo tenha se reduzido no periodo analisado,
ha que se considerar que a propria dindmica de concessio dos beneficios do PBF
possivelmente nio dé conta de abarcar a pobreza transitéria integralmente. O
mesmo problema ¢ percebido no caso do BPC, com a diferenca fundamental de
que, quando instado, o judicidrio tem frequentemente se pronunciado em favor
da concessido do beneficio, uma vez verificada a necessidade (Penalva, Diniz e
Medeiros, 2010). Isso vale mesmo que a renda familiar observada seja superior a
linha administrativa de concessao, e ¢ particularmente verdade quando se comprova
a existéncia de gastos excepcionais, o que é comum no caso do BPC para PcD.

As dificuldades de acesso tém se agravado, entretanto isso gera a crescente
necessidade de remediar judicialmente as decisoes do Instituto Nacional de Seguro
Social (TCU, 2018). Em 2004, 6,7% das(os) novas(os) beneficidrias(os) obtiveram
o BPC para PcD por via judicial. Em 2015, esse nimero chegou a 29,6% (Brasil,
2016a). Entre os idosos, esse nimero passou de 1,0% para 10,8% no mesmo
periodo. Em outros termos, distintamente do BPC, o PBF nio é um direito.
Familias que superam meio SM de rendimento deixam o programa, assim como

13. Disponivel em: <https://bit.ly/2UpSFxa>.

14. A medicdo é feita para 2013, em decorréncia da limitacdo dos dados necessarios, visto que as informagdes mais
precisas sobre a populacdo brasileira com deficiéncia sdo coletadas pela Pesquisa Nacional de Satde, realizada pela
Ultima vez em 2013.
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aquelas que nao realizam a atualizagdo cadastral, conforme prazos e critérios
estabelecidos. Ocorre que, dada a volatilidade de rendimento da populagio mais
pobre, as familias que saem do programa podem, em circunstincia de um ou dois
meses, voltar a experimentar a pobreza. Para acessar o PBE deverdo novamente
atualizar seu cadastro e aguardar a concessao — durante esse intervalo entre acesso
ao cadastramento e concessao, estardo desprotegidas.

No que se refere ao BPC, tendo em vista que é um direito com linha de
elegibilidade préxima a adotada pelo ODS e que o valor de seu beneficio (1 SM) é
capaz de retirar suas(seus) beneficidrias(os) da condicio de pobreza, o maior entrave
na amplia¢io da capacidade desse beneficio contribuir com a redu¢io da pobreza
consiste nas dificuldades de acesso por seus potenciais beneficidrias(os). Apesar de visar
ao aprimoramento da politica, alteracdes importantes na forma de atendimento aos
pleiteantes e nos requisitos cadastrais podem impor restri¢oes no acesso ao beneficio."

3.2 Os servicos socioassistenciais e seu impacto na pobreza

Os servigos socioassistenciais se consolidaram como importante iniciativa estatal no
combate a pobreza no pais, constituindo-se referéncia nos territorios em termos de
protecio social de pessoas e familias a partir de estratégias de fortalecimento de vinculos
familiares e comunitdrios, da promogao do acesso ao mercado de trabalho e da garantia
de direitos e liberdades, entendidos como dimensées nucleares na mensuragio da
pobreza nio monetdria (Alkire, 2013; Lopes, Macedo e Machado, 2003). Nos tltimos
quinze anos, a politica de assisténcia social ganhou capilaridade ao ampliar a oferta de
equipamentos publicos para responder, por meio dos servicos, a uma série de situagoes
de vulnerabilidade social e de violacio de direitos (Paiva et al., 2016).

Como apontado por Paiva ez al. (2016), frequentemente a vulnerabilidade
social ¢ relacionada a auséncia/insuficiéncia de renda e, portanto, agdes como
o acompanhamento de familias beneficidrias dos programas de BPC e PBF sao
prioritdrias nos centros de referéncia de assisténcia social (Cras). Essa vulnerabili-
dade social também pode aparecer nos diferentes ciclos de vida e nas situagoes de
deficiéncia, associadas a experiéncias de negligéncia ou isolamentos, ou, ainda, a
contextos de falta de acesso a servigos publicos ou de exclusio social. As violagoes
de direitos, por sua vez, podem ter origem nas relacoes familiares e comunitdrias
ou nas situacoes de pobreza. Dessa forma, os servigos socioassistenciais tém como
objetivo ndo sé garantir o atendimento aos individuos em situagao de vulnerabilidade
ou de violacio de direitos, mas também as suas familias.

O Suas, sistema nacional que congrega esses servigos, tem nos Cras e nos
centros de referéncia especializados de assisténcia social (Creas) seus principais
equipamentos socioassistenciais. Os Cras s2o essenciais para a prestacao de servigos
como o Servigo de Protegio e Atendimento Integral 2 Familia (Paif) e o Servico de

15. Mais detalhes sobre este tema serdo vistos na secdo 4 deste capitulo.
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Convivéncia e Fortalecimento de Vinculos (SCFV). Sao também estratégicos para
as acoes de transferéncia de renda e redugao da pobreza, pois garantem o acesso ao
PBF ¢ ao BPC. Segundo dados da Pesquisa de Satisfagio de Usudrios (2018),'¢ a
procura pelos beneficios socioassistenciais é a razao mais comum (59,7%) para o
comparecimento de cidadas(dos) a estes equipamentos. O segundo motivo mais
mencionado ¢ a realizacio de alguma atividade (19,3%), como atendimentos no

ambito do Paif ou atividades em grupos do SCFV.

Desde sua criagdo, o Suas experimentou uma rdpida expansao, principalmente
a0 longo dos anos 2000. Conforme Mesquita, Paiva e Jaccoud (2020), em 2005
havia 2.292 unidades publicas de referéncia do Suas (1.978 Cras e 314 Creas). Em
2018, o nimero total de unidades chegou a 11.024, ou seja, uma quantidade quase
cinco vezes maior."” Tal expansdo foi acompanhada de um expressivo aumento da
capilaridade da rede de atendimento da politica de assisténcia social nos municipios.
Os dados do Censo Suas'® revelam que em 2007 os Cras cobriam 56,6% dos
municipios, percentual que chegou a 99,4% em 2018.

Mesmo com a expansio do nimero de unidades de Cras, alguns indicadores
seguem o sentido oposto ao da expansio da rede socioassistencial. Eles expressam
uma redugio da oferta de servigos importantes para a populagio em situagao de
vulnerabilidade. De acordo com 0 RMA, em 2018 houve reducio de 17% na
média mensal do acompanhamento de familias em situago de vulnerabilidade"
no Paif. Na dinAmica dos acompanhamentos familiares, além das familias que ja
participam regularmente das atividades de acompanhamento, novas familias sao
inseridas no servico continuado do Paif todos os meses. Em 2018, o ndmero de
familias inseridas também foi menor, havendo uma queda de 57% na média de
novos casos acompanhados em relacio a 2012.

Também cabe notar que se tomarmos como referéncia os parimetros definidos
pelas Normas Operacionais Basicas do Suas (NOB/Suas) 2005, ainda hd um deficit
de cobertura®® dos Cras, como apresentado na tabela 1. No Nordeste, percebe-se

p p

16. Pesquisa realizada por demanda da Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS) com usudrias(os) dos Cras,
em visitas as unidades no periodo de realizacdo da pesquisa, entre abril e junho de 2018. Foi estruturada por meio de
amostra representativa para todos os Cras brasileiros.

17. Segundo dados do Censo Suas para o periodo 2007-2018 (disponivel em: <https:/bit.ly/36gl6kg>).

18. Nessa publicagdo, a variagéo entre periodos analisados se deve a disponibilidade das pesquisas e dos registros
acerca da politica de assisténcia social. O Censo Suas foi criado em 2007, no entanto, a maior parte dos equipamentos
e servicos passou a ser investigada pela pesquisa nos anos seguintes. O mesmo ocorre com o Registro Mensal de
Atendimentos (RMA), criado em 2012, mas que apenas incluiu outras unidades além dos Cras em anos seguintes. Em
ambos os casos, tanto do Censo Suas quanto do RMA, determinadas informacdes passaram a ser coletadas apenas
anos depois do inicio das pesquisas e dos registros.

19. O acompanhamento familiar se refere a um conjunto de intervencdes desenvolvidas com as familias de forma
continuada, buscando a superacdo das vulnerabilidades vivenciadas (Brasil, 2012).

20. No &mbito da politica de assisténcia social, estabeleceu-se em 2005 com a NOB/Suas um padréo para o referenciamento
de familias em situacao de pobreza nos territérios e para o nimero minimo de Cras que idealmente devem ser
implantados de acordo com o porte do municipio. A partir desses padrées, é possivel calcular um indicador com o
numero de Cras necessarios para se atingir o parametro proposto na NOB (deficit de Cras). Levando-se em conta o
ntmero de Cras existentes no municipio, de familias referenciadas e em situacéo de pobreza, define-se a medida da
cobertura das unidades no territério.
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a maior auséncia: seriam necessdrias 539 novas unidades de Cras para observar os
padroes de cobertura e referenciamento propostos pela normativa, levando mais de
2 milhoes de familias a ndo contarem com cobertura da prote¢io social bdsica, o
que, por sua vez, representa mais da metade das familias descobertas no pais (54%).
Considerando-se o j4 mencionado papel dos Cras na erradicagio da pobreza, aumentar
a sua cobertura permanece como um desafio para o alcance das metas do ODS 1.

TABELA 1
Deficit de cobertura de Cras e Creas' (2018)

Namero de familias

Regido descobertas pelos Cras? Numero de Cras Deficit de Cras Numero de Creas Deficit de Creas
Norte 668.316 634 160 254 30
Nordeste 2.018.889 2.671 539 1.026 37
Sudeste 960.690 2.890 197 734 131
Sul 10.436 1.541 3 415 25
Centro-Oeste 81.929 624 19 235 19
Total 3.740.260 8.360 917 2.664 242

Fontes: Cadastro Unico (2018); Censo Suas 2018. Disponiveis em: <https://bit.ly/2yjabLn> e <https://bit.ly/36gl6kg>.
Notas: ' O calculo foi realizado utilizando como base o nimero ideal de unidades por municipio, definido em normativas e
orientacdes técnicas do Ministério da Cidadania (Brasil, 2005; 2011).
2Tendo como referéncia o nimero de familias com renda até meio SM, cadastradas no Cadastro Unico em dezembro de 2018.

Outro equipamento central nas estratégias de redugio da pobreza sio os Creas,
principalmente quando se entende que uma dimensao da pobreza nao monetdria
¢ a maior vulnerabilidade a violéncia e a violagao de direitos (Ipea, 2018; Diprose,
2007). Esses equipamentos tém sido fundamentais para o combate a essas violagoes,
que reforcam a situagao de pobreza vivida por milhées de brasileiras e brasileiros.

Ao contririo dos Cras, que buscam a prevengio do rompimento de vinculos, os
Cereas se caracterizam por atuar em casos que envolvam vinculos ja rompidos, assim
como em violagoes de direitos. E o principal equipamento a abordar as desigualdades
interseccionais no Suas, com atendimento a mulheres em situacio de violéncia,
homofobia, abuso e exploracio sexual de menores, entre outros. Cumpre, portanto,
com o principio da transversalidade de género presente nos ODS, atendendo as
mulheres pobres na promogio da sua cidadania e autodeterminagio, elementos-chave
na discussio sobre a pobreza nao monetdria. Além disso, tem o papel de ofertar o
Servigo de Protegao em Calamidades Publicas e Emergéncias Sociais, cujo objetivo
¢ garantir a protegio social e reduzir a vulnerabilidade das pessoas de baixa renda
expostas a calamidades e emergéncias, tal como apregoado na meta 1.5 do ODS 1.

A expansio dos Creas seguiu um ritmo mais lento que a dos Cras, uma vez que
se trata de servicos mais especializados. De 2012 a 2018, o niimero de Creas subiu
de 2.167 para 2.664, acompanhado também por um aumento da quantidade de
trabalhadoras(es). No entanto, o niimero de profissionais que tem como principal
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atividade na unidade o Servigo de Protegao e Atendimento Especializado a Familias
e Individuos (Paef1) cresceu apenas 0,8%. Os maiores aumentos estao relacionados
a funciondrias(os) que tem como principal fun¢io as atividades de gestao dos Creas
(26%), entre outras atividades (22%).%!

Destaca-se, no conjunto de atividades ofertadas pelos Creas, o crescimento
no numero de atendimentos no Ambito do servigo de abordagem social, realizado
em espagos publicos como pragas e avenidas e voltados para pessoas em situagio de
rua. A abordagem visa identificar, nos territérios, “a incidéncia de situagoes de risco
pessoal e social, por violagio de direitos, como: trabalho infantil, exploracao sexual
de criangas e adolescentes, situacio de rua, uso abusivo de crack e outras drogas,
dentre outras” (Brasil, 2013, p. 6) e, consequentemente, atua em aspectos que sao
mencionados de forma recorrente em debates sobre pobreza multidimensional, tais
como acesso a servicos de satde e educagio, moradia e outras agdes relacionadas
a protecio social (Alkire ez al., 2015). Segundo dados do RMA dos Creas, houve
um crescimento de 32% no nimero de pessoas abordadas entre 2012 ¢ 2018 e
de 34% no volume de abordagens realizadas. A intensificagio do atendimento do
servico de abordagem foi acompanhada pelo aumento de cerca de 8% no ntimero
de profissionais que tém como principal atividade esse servigo (entre 2014 ¢ 2018).

A abordagem social ¢, portanto, uma estratégia imediata de atendimento dessa
populacio e identificagao de caréncias e violagoes de direitos. A partir dessa atividade
de busca ativa ou de demandas que chegam aos Creas, as pessoas em situagao de
rua podem eventualmente ser incluidas no acompanhamento de pessoas e familias
no Ambito do Paefi, com ag¢des continuas e sistemdticas visando a superacio da
situacdo de vulnerabilidade e de violagao de direitos. Dessa maneira, para além
do atendimento pontual, é possivel atuar de forma mais robusta na superagao de
elementos multidimensionais da pobreza caracteristicos dessa populagio.

Os dados do RMA revelam que o niimero de pessoas em situagio de rua acom-
panhadas pelo Paefi caiu 31% entre 2012 e 2018. Se em 2014 elas correspondiam
a 16,7% do nimero de pessoas abordadas, em 2018 essa propor¢io baixou para
7,1%. Apesar de o niimero de abordadas(os) nio ter uma relagio diretamente clara
com o niimero de pessoas nessa condigio que ingressam no Paefl, o crescimento da
identificagao de pessoas em situagio de rua, refletido no aumento dos atendimentos
no servico de abordagem, concomitante com a redugio dos acompanhamentos de
pessoas com essas caracteristicas, pode indicar uma dificuldade dos Creas em garantir
a cobertura do Paefi para determinados publicos que tém direito a acessar o servico.

21.As atividades listadas no Censo Suas sdo de: gestdo (administrativo); Paefi; servico de protecdo social a adolescentes em
cumprimento de medida socioeducativa (MSE); servico de abordagem social; servico de protegdo social especial para PcD,
idosos e suas familias; concesséo dos beneficios eventuais; e cadastramento e/ou atualizacdo cadastral (Cadastro Unico).
22. Os dados sobre o servico de abordagem social comecaram a ser coletados pelo RMA apenas em 2014.
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A despeito do fortalecimento da rede socioassistencial do Suas no inicio do
século XXI, o peso da crise econémica e a consequente politica de austeridade
fiscal adotada tém provocado restrigoes na oferta de servigos, o que pode inclusive
dificultar o encaminhamento para acesso aos beneficios socioassistenciais. Os dados
sobre os repasses federais aos municipios para os servigos do Suas revelam como
essa politica de austeridade tem afetado o financiamento da assisténcia social, com
efeitos provéveis na reduc¢do da oferta pelos municipios.”

GRAFICO 6

Evolucéo dos repasses’ federais aos municipios: servi¢os, programas e gestao
(2002-2018)

(Em R$ bilhdes de 2018)
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Fonte: Siga Brasil. Disponivel em: <https://bit.ly/2Xdo1ay>.

Elaboracao dos autores.

Nota: ' Os gastos correspondem ao valor total pago, incluindo o pagamento de restos a pagar.

Obs.: Em servicos, foram consideradas as transferéncias para financiamento dos servicos socioassistenciais ofertados pelos
municipios em seus equipamentos pUblicos (Cras, Creas, centros POP etc.). Os recursos destinados a ampliacdo ou a reforma
dos equipamentos socioassistenciais estao retratados na variavel servicos_redes. Os repasses pertinentes a gestdo referem-se
ao Indice de Gestdo Descentralizado do Suas (IGD-Suas) e os relativos aos programas, ao Acessuas Trabalho, na primeira onda,
e ao Programa Crianca Feliz (PCF), na segunda onda.

O grifico 6 revela que a expansao de gastos com o Suas, exclusive beneficios,
ocorreu até 2013, apresentando uma reversao a partir de 2014, que coincide com
o inicio da crise econémica e politica e sua repercussao fiscal. Em 2016 e 2017, os
gastos aumentam, mesmo em tempos de restrigao fiscal, e voltam a cair em 2018,
uma queda de 29%. Ainda que qualquer aumento do volume de repasses para o

23. Entre 2002 e 2018, a retracdo ou expanséo de gastos da Unido com o Suas foi influenciada, principalmente, pelo
comportamento das transferéncias federais aos municipios, uma vez que estes apresentaram uma participago estavel
nos gastos com o Suas, e foi responsavel, em média, por cerca de 99% dos recursos federais destinados a servicos,
programas, apoio a gestao, funcionamento dos conselhos e vigilancia socioassistencial (Mesquita, Paiva e Jaccoud, 2020).
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Suas seja positivo, esse crescimento atipico, principalmente o observado em 2017,
que jd foi detalhado na tltima publicacio deste mesmo periédico (Ipea, 2019), s6 foi
possivel porque metade dos recursos foi repassada apenas em dezembro daquele ano,
comprometendo a regularidade do financiamento e a oferta de servigos. Isso aconteceu
porque, diante da crise fiscal, em 2016 e 2017 o governo langou mao de expressivos
contingenciamentos apds as revisoes das avalicoes de receitas e despesas primdrias.?

Segundo Tavares, Rodrigues e Moura (2016), o contingenciamento de 2016
foi suavizado gradativamente pelo afrouxamento da meta primdria® e, no final do
ano, por receitas extras da repatriagio de recursos do exterior.”* Em 2017, o descon-
tingenciamento observado em dezembro tem como principal explicacio o fato de a
arrecadagao efetiva de novembro ter sido bem acima do esperado, além da redu¢ao
das despesas obrigatérias previstas no or¢amento, conforme disposto no Relatério
de Avaliagao de Receitas e Despesas Primdrias do final de 2017 (Brasil, 2017).

A andlise dos repasses aos municipios entre 2015 e 2018, considerando o
periodo acumulado de janeiro a novembro, mostra que o volume de repasses
apresentou uma forte queda em 2016 ¢ 2017 em relagdo aos anos anteriores. Até
novembro de 2016, os recursos transferidos aos municipios corresponderam a 76%
do valor total transferido naquele ano; em 2017, esse valor correspondeu a 48%
do realizado no ano. Dessa forma, a regularidade dos repasses foi comprometida
nesses dois periodos, principalmente em 2017, ainda que os recursos tenham
aumentado no fechamento do ano. Jd em 2018, nao se nota um grande volume de
repasses no tltimo més do ano, advindos de descontingenciamento. Isso porque a
crise fiscal atingiu fortemente o montante de recursos destinados ao Suas no ano
todo. Fica evidente, portanto, que a crise fiscal pode afetar tanto a regularidade
dos repasses quanto o volume destes, sendo ambos considerados um sério entrave
a consolidagao do Suas.

24.A Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) determina que se fagam relatorios de avaliagGes bimestrais sobre a realizagao
de receitas e despesas orcamentérias, de modo a controlar a obtencdo da meta fiscal estabelecida. Os relatérios sao
constituidos basicamente de parametros econdmicos utilizados, memérias de célculo das reestimativas de receitas e
despesas e distribuicdo de eventual corte em despesas pelos poderes da Unido.

25. De acordo com os autores, o resultado primario a ser alcangado em 2016, exercicio escolhido como base de projecdo
para o NRF, foi sendo reduzido para se tornar compativel com a maior despesa priméria de que se tem noticia (19,9%
do produto interno bruto — PIB), sugerindo esforco imediato menor de ajuste, folga relativa nos primeiros anos de
aplicagdo da nova regra fiscal e um tempo mais longo para se retornar ao equilibrio.

26. Conforme os autores, esses recursos extras tiveram uma priorizacéo clara dada pelas autoridades para o pagamento
de restos a pagar (Tavares e Moura, 2017).
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Execucdo mensal do pagamento de servicos de protecéo social do Suas (2015-2018)
7A — Participacdo do gasto acumulado no més no gasto anual
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E importante ressalvar que, em contexto de restrigio fiscal e subfinanciamento
de atividades essenciais, a pasta responsdvel pela politica de assisténcia social optou
pela prioriza¢dao de um novo programa, o PCE Em 2018, enquanto os repasses a
municipios destinados ao financiamento dos servigos do Suas®” reduziram 29%
em relagio a 2017 (de R$ 2,4 bilhoes para R$ 1,9 bilhao), os recursos federais
destinados ao PCF experimentaram um incremento de 36% (de R$ 175 milhoes
para R$ 238 milhées). Portanto, a criagio desse programa e a alteragio da dindmica
dos repasses realizados aos municipios para o cofinanciamento de servicos, progra-
mas e gestdo modificaram a configuracio desses repasses: em 2016, quando nao
existia 0 PCE 94% dos repasses foram destinados exclusivamente aos servigos de
protecio social (bdsica e especial); em 2018, esse percentual foi reduzido para 85%
do montante repassado aos municipios, enquanto os recursos destinados ao PCF
corresponderam a 11% do total.

TABELA 2
Repasses aos municipios: IGD/Suas, servicos, PCF e demais programas (2016-2018)

(Em R$ milhdes de 2018)

Repasses a municipios 2016 2017 2018 Variacdo 2018/2017 (%)
IGD/Suas 123,21 170,88 74,05 -57
Servicos 243375 2.659,50 1.888,84 -29
PCF - 175,19 238,06 36
Demais programas 40,96 1,86 28,05 1405
Total 2.597,93 3.007,43 2.229,00 -26

Fonte: Siga Brasil. Disponivel em: <https://bit.ly/2Xdo1ay>.
Obs.: Foram desconsiderados os recursos destinados & construcdo e/ou a ampliacdo dos equipamentos socioassistenciais.

A priorizagao pelo PCF fica mais evidente quando observada a trajetdria de
cofinanciamento do Paif,® um dos principais servicos da protecio social bdsica,
ofertados nos Cras: em 2016, estes recursos repassados aos municipios somaram a
quantia de R$ 673 milhoes,* reduzindo expressivamente seu volume para R$ 430
milhées em 2018, segundo informagées do Ministério da Cidadania.*® Enquanto
isso, o PCF elevou seu montante para R$ 238 milhées em 2018, conforme men-
cionado anteriormente.

27. Foram desconsiderados os recursos destinados a construcdo e/ou a ampliagao dos equipamentos socioassistenciais.
28. A comparacao do PCF com o Paif é pertinente, pois ambas as iniciativas possuem atividades similares junto ao
mesmo publico-alvo (gestantes, criancas com até 36 meses e suas familias beneficiarias do PBF e criancas beneficiarias
do BPC de até 72 meses e suas familias). Ambas atuam na perspectiva da prevencdo de riscos — sob o escopo da
protecdo basica — e possuem os Cras como espaco para o desenvolvimento das suas atividades. Ademais, ainda que
as atividades desempenhadas pelos profissionais de cada iniciativa tenham especificidades, na pratica dos municipios,
ambas as equipes realizam visitas domiciliares as mesmas familias, visto que o publico prioritario do PCF também faz
parte do publico atendido e acompanhado pelo Paif.

29. Em reais de 2018.

30. Disponivel em: <https://bit.ly/2RKnw5R>.
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Dado o cendrio, as discussoes sobre o or¢amento ocuparam espago privi-
legiado nas reuniées do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) e da
Comissao Intergestores Tripartite (CIT), no contexto da politica de assisténcia
social, no decorrer de 2018. A redugio do orcamento e a irregularidade dos repasses
foram temas constantes, assim como os mecanismos de priorizagao de repasses,
estabelecidos pelo governo federal como forma de lidar com a diminui¢io dos
recursos financeiros disponiveis. Em outubro daquele ano, foi criado um grupo de
trabalho de incidéncia politica no 4ambito do CNAS com vistas a recomposi¢io do
or¢amento da assisténcia social a partir da articulagao com deputados e senadores
para angariar apoio e apresenta¢do de emendas parlamentares ao Projeto de Lei
Or¢amentdria Anual (PLOA) 2019 e aos projetos de lei do Congresso Nacional
(PLN) de crédito suplementar.

De fato, um dos efeitos da escassez de recursos no contexto politico do governo
federal foi 0 aumento da dependéncia da atua¢io do Congresso Nacional na
destinacdo de recursos para a politica de assisténcia social, retornando a cendrios da
década de 1990, quando a politica dependia fortemente desse tipo de instrumento
para se viabilizar. De acordo com estimativas do Colegiado Nacional de Gestores
Municipais de Assisténcia Social (Congemas), havia em 2018 um deficit de cerca
de R$ 800 milhées para cumprimento das despesas do ano. Parte desses recursos
foi garantida por meio de emendas ao PLOA 2019 (aproximadamente R$ 100
milhées) e outra parcela pelo PLN n® 44/2018 (pouco mais de R$ 64 milhoes).
Apesar dos esforcos, apontou-se que ainda havia um deficit orgamentdrio de R$
400 milhoes relativos ao exercicio de 2018.%!

Ainda no que diz respeito ao constrangimento nos recursos, cabe ressaltar duas
questdes. Primeiro, a decisio pela redugio orcamentdria segue o caminho contrdrio
do que se conclama nos ODS — em particular nas metas de implementagio 1.A
e 1.B, que assinalam a importancia de se garantir os meios para a execugio de
agoes de combate a pobreza no pais. Isso torna improvavel que o Brasil tenha bom
desempenho no que se refere a elas. Segundo, o financiamento insuficiente dos
servicos e beneficios socioassistenciais reforcam as deficiéncias de ambas.

Por um lado, a demanda reprimida por beneficios ndo permite que esse
mecanismo seja acionado como uma das ferramentas de combate a pobreza. Por
outro lado, as unidades de assisténcia social, ao terem seu financiamento federal
constrangido, tém dificuldades em ofertar servicos como o Paif, o Paefi, o SCFV,
assim como em gerir a concessao de beneficios tais como o PBF e os beneficios

31. Parte dos movimentos relacionados a incidéncia para aprovacao de legislacbes que autorizavam crédito suplementar
para a politica foi capturada por meio de observacao das reunides e andlise das atas do CNAS e do CIT. Outras informagtes
complementares também foram coletadas por meio de relatos do Congemas e de outras instituicdes que acompanharam
o processo de disputa em torno da recomposicao orcamentdria naquele ano. A perspectiva do Congemas sobre a
tramitagdo dos projetos de lei e seu calculo do deficit orcamentario estao disponiveis em: <https:/bit.ly/2UnTMNX>.
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eventuais, levando a dificuldades no acesso a eles. Essas unidades também se tornaram
estratégicas para a implantacio do BPC, principalmente a partir de janeiro de 2018,
quando passou a ser obrigatéria a inscrigao no Cadastro Unico para o recebimento
desse beneficio. Dessa forma, o subfinanciamento dos centros socioassistenciais
pode resultar em uma dificuldade de acesso a esses beneficios, bem como na piora
da qualidade do processamento das demandas atendidas.

3.3 A erradicacdo da pobreza e a participacao social na assisténcia social

Identificada como um avanco no debate em torno de objetivos globais de reducao
da pobreza e das desigualdades (Razavi, 2016), a abordagem da pobreza como
um fenémeno complexo e multidimensional engloba também um conjunto de
estratégias de promogao da participacio social e accountability na gestao das agoes
para alcance das metas dos ODS. Esse tema estd enderecado em metas especificas
do ODS 16,% mas deve ser operacionalizado por meio de agdes transversais,
refletindo os principios da integralidade e indivisibilidade dos objetivos e do enfoque
inclusivo e participativo constantes na Agenda 2030 (ONU, 2018). Nesse sentido,
a implementacdo dos objetivos requer esquemas de governanga que proporcionem
a participagao de representantes “das populagoes mais vulnerdveis da sociedade na
adaptagao dos ODS ao contexto nacional, regional e local; na implementagao, no
monitoramento e na prestagao de contas da Agenda 2030” (ONU, 2018, p. 3).

Em relacdo a participagio e & governanga no escopo das agdes relacionadas a
politica de assisténcia social, como j4 descrito em outros boletins de politica social
(BPS), estdo o CNAS e as conferéncias nacionais de assisténcia social. Também se
destaca a CIT, que ocupa o papel de fortalecer o didlogo e a governanca entre as
trés esferas de governo existentes no pais.

Uma das principais caracteristicas desse sistema participativo, particularmente
conselhos e conferéncias, é sua representatividade, a qual expressa a organizagao
dos grupos em torno da politica de assisténcia social. No nivel nacional, entidades
privadas que prestam servicos de assisténcia social, organizacoes de trabalhadoras(es)
e representantes de usudrias(os) das politicas tém representagao. Esse formato é
repetido em maior ou menor grau nos niveis estadual e municipal. Os conselhos
municipais de assisténcia social (CMAS), em especial, tém tido destaque no controle
social da implementagio das politicas de transferéncia de renda essenciais para a
redugio das desigualdades no pais e para o alcance das metas do ODS 1.%

32. Particularmente as metas globais 16.7, Garantir a tomada de decisdo responsiva, inclusiva, participativa e representativa
em todos os niveis, e 16.10, Assegurar o acesso publico a informacdo e proteger as liberdades fundamentais, em
conformidade com a legislagdo nacional e os acordos internacionais (Ipea, 2018).

33. Os conselhos de assisténcia social tém diversas prerrogativas no controle social do PBF e do BPC, como apontado
em Brasil (2018c), além de acompanhar e fiscalizar a execugdo de servicos e programas socioassistenciais.
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A presenca de usudrias e usudrios nas institui¢oes participativas e no controle
social das politicas refor¢a os vinculos das acoes de erradicacio da pobreza no pais
com a Agenda 2030, principalmente no que diz respeito ao envolvimento das
populacdes mais vulnerdveis da sociedade nos processos de tomada de decisao. Dados
do Censo Suas indicam que, entre 2014 e 2018, houve aumento da porcentagem
de conselhos que contam com a participagio de usudrias(os).>* A porcentagem de
conselhos nos quais havia usudrias(os) de servicos da protecio social bésica passou
de 47,1% para 59,3%; os que contavam com beneficidrias(os) do PBF, de 42,9%
para 55,8%; e os que tinham representantes beneficidrias(os) ou de familia de
beneficidrias(os) do BPC, de 15,3% para 29,1%.%

Isso revela o potencial dessas institui¢oes em promover a inclusio de pessoas
de baixa renda na implementacio das politicas de erradicacio da pobreza, apesar
de, na maioria das vezes, ndo conseguirem garantir a participagio efetiva daque-
las(es) atendidas(os) por essas politicas, como apontado a seguir. A preocupagio
com a participagdo de usudrias e usudrios e o aprimoramento do controle social
na politica tém se materializado em diversas agdbes do CNAS nos tltimos anos:
na produgao de cartilhas para informacio de pessoas que utilizam os servigos e
beneficios socioassistenciais; na formacao de conselheiras e conselheiros acerca
das prerrogativas das institui¢oes participativas em todos os niveis de governo;
na governanga e controle social de servigos e beneficios (CNAS, 2017; Brasil,
2018c); entre outras iniciativas. Esse tema também faz parte do planejamento
da politica de assisténcia social, estando presente nos pactos de aprimoramento®
da gestao municipal e estadual, assim como no Plano Decenal,” sendo objeto de
monitoramento constante por meio do estabelecimento de indicadores de gestao
e fortalecimento da participacio, como o IDConselho.?®

No entanto, a despeito de serem formalmente reconhecidos como atores que
podem fazer parte desses arranjos participativos, ainda hd um longo caminho para
o fortalecimento das pessoas usudrias como segmento de representacio no Suas,
como apontado no ultimo BPS. O segmento, ao contrério das organizacoes de
trabalhadoras(es) e entidades, organizou-se mais recentemente ¢ o fez, sobretudo,

34. Disponivel em: <https://bit.ly/36gl6kg>.

35. Qutras caracteristicas questionadas na pesquisa foram: representante de associagdo comunitaria ou de moradores
(de 60,4% para 37,2%); usuérias(os) de servicos socioassistenciais de protecéo social especial (de 11,9% para 17,3%);
representante de forum ou coletivo de usuérias(os) (de 10,8% para 8,1%); e outros (de 22,8% para 4,9%).

36.A Resolucdo CIT ne 13/2013 regulamenta as metas e prioridades do Pacto de Aprimoramento das gestdes municipais
entre 2014 e 2017. Apesar do fim do periodo do planejamento previsto nessa resolugéo, ainda ndo foram pactuadas
novas acdes para os anos que se seguiram. A Resolucao n2 2/2017 da CIT regulamenta o Pacto de Aprimoramento
Estadual entre 2016 e 2019.

37. A Resolugao CNAS n 7/2016 aprovou o |l Plano Decenal da Assisténcia Social (2016-2026).

38.0 IDConselho é um indice que visa ao monitoramento e ao fortalecimento da participacéo social no Suas, aferindo o
desenvolvimento dos conselhos de assisténcia em trés dimensdes: /) estrutura administrativa; ii) dindmica de funcionamento;
e iii) composicdo do conselho. Os dados que alimentam o indice séo originarios da pesquisa Censo Suas Conselhos,
realizada anualmente com todos os conselhos estaduais e municipais.
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em fun¢io do aumento das atribuigoes dos conselhos no controle social da politica
(Ipea, 2019). Também ¢é notdrio que, mesmo com o incentivo 2 insergio desses
grupos nos conselhos, o nimero de CMAS que afirmaram nio ter representantes
de usudrias e usudrios aumentou de 5,1%, em 2015, para 13,2%, em 2018.

Ademais, além das barreiras formais a participa¢io, uma pesquisa realizada
pela SNAS colheu relatos de representantes em CMAS que revelam situagoes de
constrangimento e preconceito (Santos, 2017a); dificuldades de deslocamento para
ida as atividades dos conselhos e no entendimento da linguagem técnica utilizada
nas reunides; assim como obstdculos ao reconhecimento dos féruns de usudrios,
modalidade mais recente de organizacio desse segmento e que nio estd prevista na
maioria das legislagoes vigentes dos conselhos municipais (Santos, 2017b). Cunha
(2009), ao discutir a trajetéria dos CMAS no Brasil, observa que hd um caminho
nitido no sentido da institucionalizagao e do aprofundamento do seu papel na
governanga da politica. No entanto, refor¢a que

a concretizagio da garantia legal do direito a participagio e a deliberacio da sociedade
na definicdo e no controle da politica de assisténcia social encontra muitos desafios
[...]. Um dos mais significativos relaciona-se & persisténcia de uma cultura politica
conservadora e elitista, tanto no interior do Estado quanto da sociedade, que convive
com uma cultura democrdtico-participativa. Na drea da assisténcia social, estas duas
culturas expressam-se nio s6 no aspecto da participacio, mas também na concepgio
que orienta as agdes socioassistenciais: de um lado, a culpabilizagio do individuo por
sua situagio social e a responsabilizacio da prépria sociedade em acolhé-lo, gerando
relagoes clientelistas e paternalistas; de outro, a assungio da responsabilidade publica
pelas consequéncias do tipo de desenvolvimento econdmico que gera a questio social
e a expectativa de emancipacio dos sujeitos que tém sido marcados por esses efeitos

(Cunha, 2009, p. 310).

As disputas entre pontos de vista frequentemente opostos em relagao ao lugar
da participacio politica, no ambito das politicas, tém sido, nas ltimas décadas, um
grande desafio para a promogio da inclusio dos grupos vulnerdveis nos processos
decisérios. Por mais que haja avangos importantes na governanga das politicas
de erradicagao da pobreza e redugao das desigualdades sociais, a persisténcia de
culturas avessas & participa¢io oferece um impedimento ao pleno atendimento

dos principios da Agenda 2030.

Nos tltimos anos, as tensdes em torno do papel da governanga e da participagao
social na politica de assisténcia social tornam-se cada vez maiores, fomentadas em
periodos recentes pela presenca de novos atores pds-2016. Nesse contexto, tem
ocorrido tendéncias no governo federal de reduzir o protagonismo das instituigoes
participativas nos processos de tomada de decisao, além do pouco interesse em
manter uma estrutura de governanga que inclua gestoras e gestores de todos os
niveis de governo.
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O exemplo mais claro desse processo ¢ a forma como o governo tem lidado
com as conferéncias nacionais de assisténcia social.*” Apés o tltimo evento realizado,
ocorrido em 2017, o entio Ministério do Desenvolvimento Social (MDS) utilizou
artificios juridicos® para tornar inécuas algumas deliberagoes resultantes do processo
conferencial, tendo como um dos pontos sensiveis a oposi¢ao da sociedade civil
ao PCE alvo de conflito entre a comunidade de politica da assisténcia social e o
ministério. A busca pela redu¢io do papel das conferéncias nas tomadas de decisao
da politica continuou a ser uma fonte de conflitos entre instituigoes participativas
e ministério nos anos seguintes, como se abordard na secio 4.

Em 2018, o momento critico do processo conferencial, vivido ao final de
2017, ecoou no CNAS, que teve sua agenda de reunides para o primeiro semestre
daquele ano ameacada. No inicio de 2018, o ministro indicou a suspensio da
primeira reuniio do ano, marcada para a segunda semana de fevereiro, afirmando
existir a possibilidade de viabilizar a vinda de conselheiras(os) em um prazo de 180
dias. Alegavam-se a falta de recursos e o intersticio entre contratos de empresas
responsaveis pela logistica de passagens do MDS.*! Houve, ainda, a rentncia do
presidente do CNAS de seu cargo e da cadeira que ocupava como conselheiro
governamental e outros entreveros, conforme relatado em Ipea (2019).

Ademais, em 2018, destacam-se a atuagio do conselho e da CIT no debate
sobre orgamento e financiamento da politica, j& mencionado e, mais uma vez, as
disputas em torno do PCE. Sobre esse programa, o ministério apresentou por duas
vezes proposta de expansio do seu ptblico, o que foi rejeitado por aquele colegia-
do.”” Mesmo que em 2018 o CNAS tenha mostrado a sua capacidade de resistir
a posicoes avessas a participagao social, as perspectivas futuras para as instituigoes
participativas tém se afastado de principios de inclusio e empoderamento, os quais
colocam em risco o desempenho brasileiro na Agenda 2030, como discutido a seguir.

4 AGENDA DO NOVO GOVERNO E PERSPECTIVAS FUTURAS PARA
O CUMPRIMENTO DO ODS 1

Os acenos do governo federal durante o primeiro ano de mandato da nova gestio
nao parecem caminhar para o alivio do constrangimento de recursos enfrentado
nio sé pela politica da assisténcia social, mas também pelas demais politicas.

39. Uma discussao mais detalhada sobre a realizacao da Ultima Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, em 2017, foi
realizada no BPS 26. Os conflitos que levaram a no realizacdo da Conferéncia Extraordinaria em 2019 serdo discutidos
de maneira mais aprofundada na préxima edicao desse boletim.

40. Como descrito no BPS 26 (Ipea, 2019), o entdo MDS mobilizou a consultoria juridica do ministério para emitir parecer
sobre o documento resultante da XI Conferéncia, que se manifestou apontando que ela tinha o carater de proposicoes
e ndo deliberacdes. Isso selou o entendimento de que o ministério n&o teria a obrigacao de se adequar as decisdes
tanto da conferéncia quanto do CNAS, que oficializou as deliberacées da conferéncia por meio de resolucdo propria.
41. Asituacao é relatada nas atas do conselho e também por Mariz (2018).

42. Como informado nas atas das 2672 e 2682 reunides do CNAS. A proposta de ampliacdo foi rejeitada por votagao
em uma primeira apresentacao ao conselho. Em uma seqgunda tentativa de incluir na pauta a votacao da ampliacao, a
oposicdo das(os) conselheiras(os) fez com que a SNAS retirasse a proposta de votagao.
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Indicam-se, nesta se¢do, algumas das principais medidas adotadas em 2019 que
sinalizam, para os préximos anos, um distanciamento do ODS 1 e das respectivas
metas de erradicagao da pobreza em todas as suas formas e dimensées.*

As restri¢des mais significativas permanecem no campo do financiamento em
decorréncia das medidas de austeridade fiscal. A nova gestao renovou o compromisso
com o teto de gastos que, na prética, congelou as despesas primdrias do governo
federal nos patamares observados em 2016 (Paiva ez al., 2016; Ipea, 2019). Como
sinalizado anteriormente, esse compromisso tem implicado cortes cada vez maiores
nas despesas discriciondrias,* os quais tém se traduzido tanto em irregularidade
de repasses quanto na redugo do cofinanciamento dos servigos socioassistenciais.

Tais medidas também impactam, ainda que indiretamente, as despesas
obrigatdrias,” nas quais estdo incluidos 0 BPC e o PBE que também passaram a
sofrer revezes. Em 2019, percebe-se uma redugio no nimero de beneficidrias(os)
pelo PBF que, embora tenha alcancado 14,3 milhées em maio, terminou o ano
com apenas 13,1 milhoes de familias favorecidas.”® A andlise das informagoes
sobre 0 BPC, no site do Ministério da Cidadania,” aponta para a diminuig¢io do
namero de beneficios (BPC) pagos durante esse ano: em dezembro de 2018 foi
realizado o pagamento de 4.651.924 beneficios de prestagio continuada. Apds
cortes ao longo de sucessivos meses, chegou-se, em dezembro de 2019, 2 4.626.185
beneficios pagos. A queda, ainda que pequena, representa uma ruptura do padrao
de crescimento continuo do BPC.

Uma das possiveis explicagdes para a queda sio as medidas administrativas
referentes a gestao do beneficio. Depois de sucessivos adiamentos, em janeiro de
2019 entrou em vigor a exigéncia de inclusio no Cadastro Unico para manutengio
do BPC - sem que a totalidade das(os) beneficidrias(os) tivesse sido cadastrada.*® Em
que pese os aspectos positivos da medida — como a qualificagao do processo de revisao
dos beneficios e a ampliagdo do acesso de idosos e PcD aos demais programas que
utilizam o Cadastro Unico para identificacio de potenciais beneficidrias(os) — avalia-se
que sua aplicagdo, em um contexto em que o poder publico ainda nao conseguiu
incluir 1,16 milhdo de beneficidrias(os) do BPC no Cadastro Unico — cerca de um

43, Essas e outras agdes implementadas em 2019 ser&o analisadas mais detidamente na proxima edicao do BPS.

44. Despesas primdrias que sao passiveis de contingenciamento ao longo do ano.

45. Despesas primarias que ndo sao passiveis de contingenciamento ao longo do ano.

46. Segundo dados do Ministério da Cidadania relativos a dezembro/2019. Disponivel em: <https:/bit.ly/2UKOGMb>.
47. Para mais informacdes, acessar o /ink: <https://bit.ly/35wDRAF>.

48. A exigéncia de inclusdo de beneficiarias(os) do BPC no Cadastro Unico como condi¢do para manutencdo do respectivo
beneficio foi determinada pelo Decreto n2 8.805/2016 (Brasil, 2016b). Desde entéo, diversas portarias interministeriais
(por exemplo, n=2/2016 e 5/2017) requlamentaram prazos e procedimentos para efetivacéo desse cadastro. O prazo foi
adiado para dezembro de 2018 em funcdo das dificuldades relatadas pelos municipios em cadastrar o publico de idosos
e PcD. As portarias do MDS n® 2.651/2018 e 631/2019 regulamentaram o processo de suspensdo dos beneficios BPC
em funcdo da falta de inclusdo no Cadastro Unico. Esse ato de suspenséo fixa um novo prazo para o cadastramento
que, caso nao cumprido, gera o cancelamento do beneficio.
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quarto das(os) beneficidrias(os) —, pode ter levado ao cancelamento dos beneficios
de quem nao conseguiu se cadastrar ou atualizar seu cadastro.

Outra medida que pode ter comprometido a celeridade na concessio de
novos beneficios consiste na implementagao do processo conhecido como INSS
Digital — novo fluxo de atendimento que fixa processo eletronico para fins de
agendamento e concessdo de beneficio pela internet para o segurado, bem como
distribuicao das demandas entre as unidades de atendimento. Ainda que vise
aumentar a capacidade da autarquia em reconhecer direitos, essa informatizacio
do atendimento em um contexto de redugao do quadro de servidores do instituto
em 2019, quando, até julho desse ano, mais de 7 mil servidores se aposentaram,
tem apresentado problemas (Gurgel, 2019).

Em pesquisa recente, o Ipea (2019) observou i loco que o publico do BPC
tem dificuldades em dar entrada com os documentos necessdrios por nio com-
preender a linguagem utilizada pelo poder publico. Sao pessoas com menor grau
de familiaridade com o universo digital e para as quais a perda da capacidade de
se informar sobre seus direitos presencialmente, nas agéncias do INSS, representa
um obstdculo importante no acesso aos beneficios. Esse afastamento fisico entre a
institui¢io e o seu publico demandante se somou a redugio das agoes de publicidade
de utilidade publica e de educagio previdencidria (Ipea, 2019), criando uma situagao
de agravamento dos problemas de acesso ja existentes. De fato, foi amplamente
noticiado pela midia o represamento na andlise e concessao dos beneficios. Segundo
levantamento do préprio INSS, realizado a pedido do Tribunal de Contas da Unido
(TCU), o tempo médio de andlise para concessao de beneficios, em 2019, foi de
74 dias, o maior prazo em cinco anos.*” O préprio governo reconheceu esse atraso
na andlise dos requerimentos e tem envidado esforgos para providenciar for¢a de
trabalho extra a regularizar esse processo (Mdximo, 2020).

Por fim, outro movimento do governo federal em 2019 que pode afastar o
cumprimento dos ODS nos préximos anos diz respeito s mudangas institucionais
que ocorreram no Ambito do ministério que conduz a politica de assisténcia social,
bem como as mudangas nas instincias de participagao social e de pactuagao. A
fusdo dos ministérios do Esporte e do Desenvolvimento Social, sob a alcunha de
Ministério da Cidadania,” e a redugao do antigo MDS a uma secretaria especial
trouxeram novos desafios a gestio. Nem sempre a aglutinagio ou a desagregacio
de secretarias determinam por si s6 a efetividade das politicas. Mas, ainda que a
fragmentagao possa trazer descoordenagio e produzir decisoes dificeis de implementar

49. Esse levantamento nao foi divulgado pelo INSS. Os dados aqui mencionados referem-se a reportagem de jornal de
grande circulagdo que teve acesso ao documento (Ventura, 2020). Em 2018, o tempo médio foi de 51 dias; em 2017,
de 54; em 2016, de 60; e em 2015, de 39 dias.

50. Inicialmente, a pasta da Cultura também foi incluida no Ministério da Cidadania, mas, posteriormente, foi realocada
no Ministério do Turismo (Brasil, 2019).
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na prética, a juncio do tema do desenvolvimento social a outras politicas que
apenas tangenciam a erradicagao da pobreza pode tornar os processos de tomada
de decisio mais longos e custosos, na medida em que a cadeia deciséria passe a
contar com mais instancias intermedidrias entre a burocracia e o alto escalao do
ministério. Essa combinagao traz risco de diluigao de prioridades, podendo relegar
agoes de erradicagio da pobreza a um lugar de menor protagonismo.

5 CONCLUSAO

Em um contexto de retragio econdmica e aumento da miséria, as metas nacionais
dos ODS recolocam a questio da pobreza na agenda brasileira e elevam o patamar
dos compromissos assumidos pelo pais. Como parte de um esfor¢o global, houve
compromisso com a erradica¢ao da pobreza monetdria até 2030. A linha de pobreza,
por sua vez, foi elevada para PPC$ 3,20 ao dia (R$ 238/més). Além disso, o pais se
comprometeu com a redugio pela metade da incidéncia de dimensées nio monetdrias
da pobreza (acesso a combustivel para cozinhar, dgua potdvel, alimentos, energia
elétrica, educagio, satide etc.) para homens, mulheres e criancas. Para fazé-lo, houve:
o comprometimento com a garantia da cobertura integral dos vulnerdveis em sistema
de protec¢io social; a ampliagio da resiliéncia desses a choques sociais, econdmicos e
ambientais, bem como com o acesso a servigos bdsicos e recursos naturais; o fortale-
cimento dos marcos politicos e regulatérios de combate a pobreza; e a garantia dos
recursos necessarios & implementagio de programas que alcancem esses objetivos.

Como demonstrado, dado o arcabougo constitucional-legal e o desenho
das politicas sociais, faz-se necessdrio o fortalecimento da politica de assisténcia
social para o alcance dos objetivos propostos. Essa politica é o instrumento-chave
para o cumprimento dos compromissos assumidos no ambito da Agenda 2030,
promovendo seus principios e contribuindo para o atingimento das metas, espe-
cialmente as do ODS 1. A anilise da evolugao recente da politica de assisténcia
social e dos indicadores de pobreza, entretanto, aponta para uma série de gargalos
que devem ser superados.

O Brasil vem apresentando, no periodo recente, um distanciamento das metas
de erradicagio da pobreza (ODS 1). Houve deteriora¢io do mercado de trabalho,
elevagao do desemprego e dos empregos precdrios. Esse cendrio reflete a crise
econdmica que se instalou a partir de 2014 e se agravou com a adogio de medidas
de austeridade fiscal em 2015. A austeridade fiscal, por sua vez, foi intensificada
pelo estabelecimento de um teto de gastos, aprovado no final de 2016.

Nesse contexto, a forte contragio do PIB e a ainda mais forte contragio da
arrecadagio somam-se a0 estabelecimento legal de um teto ao gasto publico e de
metas de resultado primdrio. Isso bloqueou a possibilidade de combate dos efeitos
da crise por meio do orgamento publico, explicitando o conflito redistributivo entre
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as politicas sociais. O conflito verifica-se nao apenas na disputa por recursos entre as
pastas, com a Previdéncia ocupando lugar de destaque na agenda fiscal do governo
e do Legislativo, mas também na atuagio interna de cada setor, como no caso da
ampliagao dos recursos a0 PCF de forma concomitante a redugio do cofinanciamento
dos servigos, em especial o Paif. Esse cendrio eleva as incertezas sobre a capacidade
do pais de atingir as metas acordadas de erradicagio da pobreza extrema e redugao
da pobreza monetdria e nao monetdria, podendo representar o aumento, e nao a
diminui¢io das vulnerabilidades que se visam superar com a Agenda 2030.

De fato, nota-se, nos tltimos anos, a perversa combinagio entre o crescimento
da miséria pré-distributiva (resultante do desemprego e do arrocho salarial) e a
retragio do financiamento das politicas redistributivas, em particular aquelas voltadas
aos mais pobres. Ou seja, no momento exato em que a populacao vulnerével & pobreza
encontra mais dificuldades em ter suas necessidades bésicas satisfeitas por meio do
trabalho, 0 aumento consequente da demanda por politicas de assisténcia social se
vé acompanhado de uma retragio do auxilio aos cidadaos que delas necessitam. Os
efeitos dessa combinagio sdo visiveis a olho nu: saltou-se de 9 milhées de pessoas
extremamente pobres, em 2014, para 13,5 milhoes, em 2018.

A capacidade institucional existente, no entanto, permanece robusta, fruto
de décadas de uma politica de assisténcia social formulada e implementada em
contexto democrdtico e sob retaguarda constitucional. Seus resultados sao palpdveis
no enfrentamento da pobreza em todas as suas formas. O Suas mudou os para-
digmas acerca dos direitos sociais de pessoas em situagao de pobreza. Por meio da
instalagdo de mais de 10 mil centros socioassistenciais em todo o pais, aumentou-se
a capacidade estatal em garantir a protecio social dessa populagio, atuando nas
mais diversas causas da vulnerabilidade.

Por sua vez, o BPC, que durante sua primeira década de vida foi pouco mais
que uma promessa constitucional, hd mais de vinte anos vem expandindo a cobertura
da protecio social a idosos e PcD pobres. A isso se soma o PBE que, embora nio se
constitua propriamente como um direito social — e, portanto, carega da retaguarda
legal e orcamentdria necessdria ao alcance de seu potencial —, foi responsdvel pela
inclusao de cerca de 20% da nossa populagao no sistema de garantia de renda. Isso
se deve, em grande parte, a criagdo do Cadastro Unico, por meio do qual o PBF
serviu de catalisador a toda uma nova institucionalidade includente dos outrora
relegados a subcidadania social, ampliando-lhes o acesso a alimentos, educagao
e saide. Ainda, a despeito dos percalcos, os espagos de participagio politica e
governanga tém se mostrado essenciais para a permanéncia dos resultados positivos
das politicas de combate a pobreza em suas mais diversas dimensées, indicando a
necessidade de politicas de participacio social s6lidas para o alcance da reduc¢io da
pobreza e das desigualdades sociais — como, alids, postulado pelos préprios ODS.
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A expansio do Suas e do alicerce de protecdo social representado por seus
servigos e beneficios nao ocorre sem obstdculos, desafiando, também, o desempenho
brasileiro na implementacio da Agenda 2030. Beneficios como o BPC e PBF ainda
tém dificuldades em se tornar universais entre os mais pobres. No caso do BPC, sua
concessdo ¢ dependente de reclamagao em juizo em cerca de 18,5% dos casos.”* No
que se refere ao PBE a manutencio de pessoas em situacio de potencial inseguranca
alimentar “na fila de espera” aparece como um limite institucional importante a ser
superado. Os servicos socioassistenciais, por sua vez, ainda no se fazem presentes
de forma adequada em determinadas regi6es, particularmente no Nordeste, onde se
verifica um deficit de equipamentos sociassistenciais. Por fim, os obstéculos a inclusao
de pessoas em situacgio de vulnerabilidade nas institui¢oes participativas do Suas,
assim como as tentativas de reduzir o papel destas na implementagao da politica de
assisténcia social, contrariam os compromissos de implementacio da Agenda 2030.

O aumento nas taxas de pobreza e extrema pobreza no periodo 2014-2018
coloca em questio o recente sucesso brasileiro no enfrentamento dessas condigées.
Dada a crise, nota-se que as medidas adotadas pelo governo para enfrenté-la, por
vezes, reduziram a capacidade de amortecimento da rede de protecio social, como
no caso do contingenciamento de recursos para os centros socioassistenciais. Outras
vezes, essas medidas deixaram que pessoas ficassem com suas necessidades basicas
insatisfeitas devido a questdes administrativas — por exemplo, nas averiguagoes
cadastrais do BPC e do PBE

O caminho de superagio do atual estdgio parece dificil, mas, em que pese os
retrocessos recentes ¢ os desafios a frente, a institucionalidade das politicas publicas
sociais no pais é sélida, o que coloca o Brasil em vantagem diante de outros paises com
grau de desenvolvimento econdmico similar. H4 uma capacidade estatal instalada,
composta por recursos humanos, fisicos e regulatérios disponiveis aos governos
em todas as suas esferas, capaz de, dada a devida contabiliza¢io do financiamento
necessdrio, reverter a trajetéria recente, alcancando a populagao vulnerdvel com
politicas mais incisivas de enfrentamento da pobreza.
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