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SINOPSE

Este artigo analisa a evolucao institucional do BPC desde sua adoc¢ao, em 1988,
e sua primeira regulamentagdo em 1993. A partir do arcabouco tedrico do
institucionalismo histérico (IH) e da nocdo de paradigma de politica, que orientou
uma analise histérica apoiada em metodologia qualitativa (rastreamento de processo
e analise de conteudo), o trabalho descreve as alteragcdes no BPC durante trés
décadas e as interpreta. Identificou-se uma trajetdria de estabilidade institucional,
ou seja, alinhamento do BPC aos principios da seguridade social, em que pesem as
sucessivas transformacodes pelas quais passou essa politica. Sdo descritas mudancas
graduais — do tipo camadas e deriva — que nao modificaram o paradigma da politica.
Ao contrario: tais mudancgas incrementais reforgaram o BPC conforme o paradigma da
seguridade social, consolidando uma mudangca institucional iniciada no contexto
da transicdo democratica. Mesmo em momentos criticos, nos quais o Poder Executivo
tentou uma ruptura na trajetéria do BPC, tal esfor¢co ndo teve sucesso, bloqueado por
atores que resistiram a alteracao das principais regras da politica. O artigo mostra
ainda que efeitos de feedback foram importantes para a trajetdria de continuidade
institucional do BPC.

Palavras-chave: institucionalismo histérico; mudanca institucional; continuidade
institucional; seguridade social; Beneficio de Prestagdo Continuada; garantia
de rendimento.

ABSTRACT

This article analyzes the institutional evolution of the Beneficio de Prestagao
Continuada (BPC) since its adoption in 1988 and its first regulation in 1993. Based
on the theoretical framework of historical institutionalism and the notion of policy
paradigm, which guided a historical analysis supported by qualitative methodology
(process tracing and content analysis), the work describes the changes in the BPC
over three decades and interprets them. It identified a trajectory of institutional
stability, that is, alignment of the BPC with the principles of social security, in spite of
the successive changes that this policy has undergone. Gradual changes (by layering
and drift) are described, which did not modify the policy paradigm. Instead, such
incremental changes reinforced the BPC according to the paradigm of social security,
consolidating an institutional change initiated in the context of the democratic
transition. Even at critical junctures in which the Executive branch tried to break
the BPC's trajectory, this effort was unsuccessful, blocked by actors who resisted
changing the main rules of the policy. The article also shows that policy feedback
was important for the BPC's institutional continuity.

Keywords: historical institutionalism; institutional change; institutional continuity;
social security; Beneficio de Prestagdao Continuada; income maintenance.
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1 INTRODUGAO

O BPC, integrante da politica de assisténcia social, prové rendimento mensal de
cidadania no valor de um salario minimo (SM) aos idosos (65 anos ou mais) e as
pessoas com deficiéncia sem meios de garantir sua prépria subsisténcia ou de té-la
provida pela familia. O beneficio, de natureza nao contributiva, € um direito asse-
gurado na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988), no ambito da seguridade social,
fundamentando-se, portanto, no principio de solidariedade social.

Por tais caracteristicas, o BPC é reconhecido como uma inovagao institucional
que contribuiu para alterar o perfil historicamente conservador da protecao social no
Brasil.” Os seus efeitos sobre o bem-estar social advindo da seguranga de rendimento
também sao bastante referidos na literatura. A extensao da cobertura da protegao
social propiciada pelo beneficio, concomitante a preservagao do seu valor como um
SM, ndo apenas favoreceu a diminuigao dos niveis de pobreza como contribuiu
significativamente para a reducao da desigualdade econémica.?

Os principais parametros de elegibilidade ao beneficio estao determinados na Lei
Organica da Assisténcia Social (Loas), a Lei n° 8.742/1993 (Brasil, 1993). Promulgada
em 1993, esta norma dispds sobre a idade minima para definir idosos elegiveis, o
conceito de deficiéncia e como caracterizar a situagao de pobreza para a elegibilidade
ao beneficio assistencial, entao estabelecido como rendimento familiar per capita inferior a
um quarto de SM. Esses critérios formais de acesso foram sendo revisados e redefinidos
na Loas ao longo da implementacgao do BPC, inicialmente com revisdo da idade e do
conceito de deficiéncia, e, mais recentemente, do teste de meios, tanto pela discussao
da forma de célculo do nivel de rendimento familiar usado para comprovagao da pobreza
como pelo uso exclusivo deste parametro para avaliar tal condi¢do. Concomitantemente
as revisoes formais da Loas, o critério de pobreza foi também reinterpretado por juizes,
quando tribunais foram buscados para concretizar o direito ao beneficio.

Com efeito, desde o inicio da implementagao do BPC em 1996, o niumero de bene-
ficiarios cresceu, a excegao do ano de 2019, quando houve redugao histérica nesse
indicador. A tendéncia expansiva reflete tanto o efeito das alteragdes nas regras de
elegibilidade quanto o aumento de concessdes judiciais — pratica conhecida por judi-
cializagdo. Em agosto de 2023, segundo dados do Ministério do Desenvolvimento e

1. Ver: Cardoso Jr. e Jaccoud, 2005; Kerstenetzky, 2012; e Arretche, 2018b.
2. Ver: Osorio et al., 2011; Soares et al., 2006; Satyro e Soares, 2009; e Arretche, 2018a.
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Assisténcia Social, Familia e Combate a Fome (MDS), o BPC atendia 5.453.230 pessoas,
sendo 2.490.517 idosos e 2.962.713 pessoas com deficiéncia (PcDs).

A trajetoria do BPC tem motivado interpretagdes por diferentes lentes analiticas.
Ao dialogar com a abordagem de mudanga institucional gradual e a literatura de analise
de politicas publicas, por meio do conceito de desmantelamento de politica publica, Leo
Maia afirma que “no periodo recente (p6s-2016) o BPC vem sendo (ou tentando ser)
desmantelado por dois dos tipos de desmantelamento: por omisséo e ativo” (Maia,
2023, p. 119). O autor entdo identifica “trés periodos de implementagdo do BPC de
acordo com as tendéncias centrais em suas (re)formulagdes: i) institucionalizacéo e
focalizacao; ii) expansao; e iii) retracdo da politica” (op. cit.).

Geralda Miranda, por sua vez, analisou a implementagao do BPC combinando a
perspectiva neoinstitucionalista com a abordagem do ciclo de politica como campo
estratégico. Ela mostrou que, durante a implementacao do BPC, o sentido das modi-
ficagdes na estrutura regulatéria do beneficio sofreu influéncia significativa das
preferéncias do Poder Executivo federal. A dindmica politico-partidaria influenciou
o sentido das mudangas regulatérias do BPC, delineando duas fases na implementacao,
mais ou menos restritivas do escopo da politica. A autora também constatou “a
dificuldade de se alterarem os tragos basicos do desenho dessa politica” (Miranda,
2013, p. 474).

Nao obstante a relevancia dessas contribui¢des, pode-se interrogar se elas
oferecem uma explicacao da trajetdria institucional do BPC, pois concentram-se mais
em como as interagdes politicas transformam as instituicdes do que em como as
préprias instituicdes estruturam essas interagdes. Conforme Pierson (1994), as politicas
publicas ndao apenas resultam das politics como elas proprias produzem efeitos que
estruturam a arena politica. A introdugcao do BPC como um direito constitucional pro-
duziu efeitos de feedback que alargaram a arena politica desse beneficio. Deste modo,
€ preciso considerar ndo apenas os atores politicos e suas estratégias direcionadas ao
BPC, mas também a atuacéao do Poder Judiciario.

Este artigo busca, entdo, oferecer uma interpretacao alternativa para a trajetéria
institucional do BPC usando o quadro tedrico do institucionalismo histérico (IH) e um
conceito de mudanga institucional alicer¢ado na nogéo de paradigma de politica. Assim,
mudangca institucional configura um desvio dos principios, da concepgao e dos valores
orientadores da politica publica, que pode ocorrer tanto de modo abrupto, em momentos
excepcionais, quanto de modo gradual (Mahoney e Thelen, 2009).
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A partir desse arcabouco tedrico, empreendeu-se uma analise histérica apoiada
em metodologia qualitativa — rastreamento de processo e andlise documental — que
permitiu concluir uma trajetéria de estabilidade institucional do BPC. Esta nao deve
ser vista como auséncia de dinamica. Ao contrario: diferentes modos de mudanca
institucional consolidaram o BPC como instrumento da seguridade social, conforme
constrangimentos e oportunidades do contexto politico e feedbacks da politica.
A excepcionalidade do contexto de transicao para a democracia permitiu a ruptura
institucional, que foi a criagao do direito constitucional a um SM aos idosos e PcDs no
ambito da seguridade. Por sua vez, a configuragao deste instrumento completou-se
por mudancas institucionais graduais (camadas e deriva) impulsionadas nao apenas por
atores politicos. Definir o BPC como um instrumento da seguridade na CF/1988 teve
consequéncia importante para sua trajetoria posterior, ndo apenas porque impds uma
regra processual mais dificil para sua alteragao formal, mas também por ter produzido
como efeito de feedback a entrada de um novo ator na arena desta politica, o Judiciario,
cujas decisoes influenciaram processos de alteragdes incrementais no BPC, refor¢gando
sua aderéncia aos principios da seguridade. Pode-se entao distinguir duas fases na
trajetoria de institucionalizagao do BPC: a origem por ruptura institucional e a consoli-
dacao por mudancas institucionais graduais.

O argumento segue organizado em quatro segoes, além desta introdugao e das
consideragoes finais. A proxima secao apresenta o enquadramento tedérico usado
na analise. A terceira segao aborda e discute a origem da instituicdo sob analise, o
BPC, enquanto a quarta se¢ao examina sua consolidagao por processos graduais de
mudanga institucional.

2 0 MODELO ANALITICO PARA AVALIAR MUDANGA OU
ESTABILIDADE INSTITUCIONAL

Identificar mudanca ou continuidade institucional requer, inicialmente, definir um quadro
conceitual que oriente a analise.

Instituicdes podem referir-se tanto a regras e organizacdes formais quanto a
normas e procedimentos (Thelen e Steinmo, 1992) que moldam quem participa de uma
determinada decisdo. Portanto, instituicdes sao importantes para explicar resultados
politicos e sociais (Steinmo, 2008). Assim, as instituicoes podem ser entendidas como
as regras do jogo (formais e informais), em uma sociedade, que moldam as interagdes
econdmicas, sociais e politicas (North, 1991). Como atributos estaveis e reguladores,
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as instituicées ndao podem ser facilmente mudadas, porém tais limites que estruturam as
interacdes sdo humanamente concebidos (North, 1991).

As instituicdes mais frequentemente referidas pelos institucionalistas histéricos sao
de natureza macropolitica, ou seja, entidades governamentais formais e organizagoes
politicas, tal como a configuragdo do Estado (unitario ou federagéo), a relagao entre
os poderes Executivo e Legislativo, o perfil de instituicées e os 6rgaos representativos.

No entanto, politicas publicas também constituem regras importantes do jogo,
como esclareceu Pierson (1994) ao chamar atencgao para a nogao de policy feedback.
Efeitos de feedback de politicas definidas no passado, de natureza cognitiva ou por
meio de interesses materiais, moldam o processo decisério corrente, influenciando as
possibilidades de reformas. Tais efeitos explicam a configuragdo da arena politica e
a presenca de apoiadores de politicas ou programas que efetivamente protegem arranjos
institucionais existentes. As politicas publicas nao sé criam incentivos para atividades
de grupos de interesse como podem fornecer recursos que facilitam essas iniciativas.
Estas estruturas de politicas resultantes de efeitos de feedback influenciam os
recursos disponiveis tanto para seus defensores quanto para seus oponentes. Portanto,
“os cientistas sociais interessados no desenvolvimento politico contemporaneo devem
tratar as politicas publicas nao apenas como variaveis dependentes, mas também
como independentes” (Pierson, 1994, p. 8, traducdo nossa). Desse modo, politicas
publicas igualmente podem integrar uma definicao mais ampla de instituicao e, por
conseguinte, continuidades e mudancgas em politicas publicas podem ser analisadas
sob a perspectiva tedrica do institucionalismo.

Efeitos de policy feedback explicam estabilidade institucional ao descrever o meca-
nismo autorreforcador da dependéncia da trajetéria (Pierson, 2000), isto é, como o
legado institucional de escolhas anteriores limita as alternativas e resultados futuros,
tornando a mudanga radical um fendmeno raro, provocada por choques externos
(Rezende, 2012). O conceito de conjuntura critica (critical junctures) designa tais situagdes
de contingéncia em que as restricdes estruturais e institucionais sao relaxadas, as
opcdes dos atores ampliam-se e suas decisdes podem mudar a trajetéria institucional
(Capoccia e Kelemen, 2007).

No IH, a abordagem de evolugao institucional baseada nos conceitos de dependén-
cia de trajetdria, feedbacks positivos e conjuntura critica tornou-se bastante difundida
como “equilibrio pontuado”, porém néo é a Unica (Rezende, 2012). Sem negar a possi-
bilidade de rupturas provocadas por choques exdgenos (como crises e eventos raros),
uma segunda geragao de estudos no IH afirma que a mudanga institucional também

9



2975

pode assumir outras formas, inclusive é mais provavel ser enddgena e gradual do que
ruptura descontinua (Mahoney e Thelen, 2009). Ao concentrar-se nos conceitos da
primeira geragao do IH, as “analises das reformas terminam por incorrer no equivoco
tipico de desconsiderar as lentas erosées, conferindo mais importancia aos estagios
finais ou mais agudos da mudanga” (Rezende, 2012, p. 118). Integrar a énfase nas
conjunturas criticas com contribuicdes da teoria de mudanga institucional gradual
pode aprimorar explicagdes de evolugéo institucional dentro do arcaboucgo tedrico do
IH (Bell e Feng, 2021).

A transformagao gradual das instituigcdes pode ocorrer de quatro formas diferentes
no modelo proposto por Mahoney e Thelen (2009): deslocamento, camadas, deriva e
conversao (displacement, layering, drift, e conversion). Na mudancga por deslocamento,
regras antigas sao substituidas por novas regras. A mudanga por camadas indica um
processo de adogao de novas regras sobrepostas as antigas para alterar seus efeitos.
A reinterpretacao de regras existentes para servir a novos propositos configura conversao.
Ja deriva ocorre quando, propositadamente, nao se atualiza regras antigas para
adapta-las a novos ambientes (social, econémico ou politico), modificando assim, grada-
tivamente, seus efeitos. Cada uma dessas estratégias esta relacionada a interagao
entre o contexto politico (alta ou baixa possibilidade de veto) e o grau de ambiguidade
da instituigao (enforcement).

A andlise institucional, portanto, deve estar atenta tanto ao fenémeno de depen-
déncia de trajetoéria quanto ao exame de transformacao gradual das instituicdes. Isto
significa reconhecer que efeitos de feedback sao importantes, mas nao sao os unicos
determinantes das arenas das politicas publicas. Afinal, estas também sofrem outras
influéncias em fungao de alteragdes no contexto politico mais amplo, particularmente
em conjunturas criticas, quando outros atores podem ser introduzidos na arena politica.
Assim, embora o modelo analitico deva considerar o comportamento politico como
influenciado por instituicdes e politicas anteriores, ele € uma varidvel independente.

Uma analise historica permite analisar essa interagao entre processo politico e as
estruturas institucionais vinculadas a certa politica publica para perceber tanto elementos
de continuidade quanto de mudanca institucional, evitando o viés determinista do uso
da nogao de policy feedback. A perspectiva historia permite observar a interagao dinamica
pela qual instituicbes modelam o comportamento e, simultaneamente, podem ser
redefinidas pelos atores.

10
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Contribui¢cbes da literatura de analise de politicas publicas sdo também uteis para
perceber fenébmenos de dependéncia de trajetéria ou mudangas institucionais signifi-
cativas. Para estudar mudanca de politica publica, Peter Hall argumenta que “podemos
pensar na formulacao de politicas como um processo que geralmente envolve trés
variaveis centrais: os objetivos gerais que orientam as politicas em um campo espe-
cifico, as técnicas ou instrumentos de politica utilizados para atingir esses objetivos e
as configuracdes precisas desses instrumentos” (Hall, 1993, p. 278 ). Ao partir desses
niveis, o autor distingue trés tipos de mudanca em politicas: i) quando as configuragdes
dos instrumentos sao alteradas, mas os objetivos e instrumentos gerais da poli-
tica permanecem os mesmos, tem-se um processo de mudancga de primeira ordem;
i) quando os instrumentos e suas configuragdes sdo alterados, embora os objetivos
gerais da politica permanegam os mesmos, configura-se um processo de mudanga
de segunda ordem; e iii) alteracdes simultaneas nos trés componentes da politica (as
configuracdes do instrumento, os préprios instrumentos e os objetivos da politica)
refletem uma mudanca de terceira ordem, uma mudanca de paradigma de politica (Hall,
1993). Essa abordagem fornece uma grade analitica para avaliar mudancga ou continui-
dade institucional decorrentes de decisdes no ambito da politica, pois ajuda a distinguir
seus impactos em termos de alterarem ou nao o instrumento a ponto de desvia-lo da
|6gica geral da politica.

A literatura sobre politica social, por sua vez, fornece tipologias que permitem
identificar e diferenciar principios ou objetivos das distintas formas de interveng¢ao do
Estado no social. Classificagdes proporcionadas pelo enfoque dos regimes de Estado
de bem-estar (Esping-Andersen, 1990), a diferenciacdo entre modelos bismarckianos
e modelos beveridgianos ou, simplesmente, entre modelo de seguridade social e 0
modelo de seguro social, sdo esforgos interpretativos das diferentes experiéncias
nacionais na protecao social a partir das politicas e seus instrumentos, diferenciados
por alguns parametros (modo de acesso, perfil dos beneficios, formas de financia-
mento, entre outros).

Este estudo utiliza a distingdo proposta por Titmuss (1974) entre seguro (insurance)
e seguridade social (social security) como referéncia conceitual para distinguir principios
ou objetivos gerais que orientam a politica em tela (o BPC). Enquanto o modelo de
seguro consiste em uma protegao contra os riscos sociais ancorada no principio
contributivo e na preservacgao do status do trabalhador, o modelo de seguridade busca
a satisfagao das necessidades sociais basicas da populagao. Portanto, admite certa
flexibilidade do principio contributivo para alcangar o objetivo de universalizar a cober-
tura da protecgao social. Tais modelos compreendem instrumentos diferenciados no
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que tange: i) aos critérios de elegibilidade; ii) a forma adotada pelos beneficios, isto €, que
tipos de beneficios sdo oferecidos (contributivo ou ndo contributivo) e o seu valor;
iii) aos mecanismos de financiamento, ou seja, quem paga e como.

Ao mobilizar esses conceitos em uma estrutura analitica para interpretar a trajetéria
institucional do BPC, o beneficio pode ser percebido como um instrumento do modelo
de seguridade social, cujos principios sao: solidariedade social, universalidade e equi-
dade. Portanto, ao avaliar a possibilidade de diferentes tipos de mudanca institucional
no BPC, busca-se identificar em que medida decisdes e nado decisbes reforgam-no
como instrumento da seguridade ou reconfiguram-no segundo principios e objetivos
de outro modelo de protegao social. Em sintese, considera-se mudanca institucional
significativa no BPC aquela capaz de reconfigurar esse instrumento conforme principios
ou objetivos pertinentes a outro paradigma de politica.

3 DEMOCRATIZAQAO E RUPTURA INSTITUCIONAL:
A INSTITUIGAO DO BPC COMO DIREITO DA
SEGURIDADE SOCIAL

Os argumentos de North (1990) sobre as possibilidades de mudanca institucional
afirmam que as institui¢des nunca séao construidas do nada, sendo mais comum serem
reconstruidas a partir de elementos das anteriores. Por conseguinte, mudancas dificil-
mente seriam totalmente descontinuas. Seguindo esse raciocinio, pode-se identificar
a Renda Mensal Vitalicia (RMV) como precursora do BPC. A RMV foi instituida em
1974 e consistia no pagamento de um beneficio de 50% do SM aos idosos (a partir
de setenta anos) e as pessoas com deficiéncia. Tratava-se de uma intervencao de
natureza ambigua, pois mesclava caracteristicas da assisténcia social e do seguro
social. A elegibilidade dependia da comprovacgao de baixa renda, como nas politicas
assistenciais, mas a concessao ao idoso dependia de ao menos doze contribuicdes
prévias a previdéncia social, conferindo a RMV também aspectos do seguro social.
A RMV inaugura a intervencéao estatal direcionada a grupos com capacidade de tra-
balho restrita ou ausente, mediante um beneficio semicontributivo. Esta inovacgao
no campo da politica social teve origem ainda dentro de um padrao de “cidadania
regulada” (Santos, 1979). A criagdo da RMV, ao lado de outras medidas de ampliagdo
da cobertura da protecao social — Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural
(Prorural) ou Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (Funrural) -, integrou as
reformas realizadas pelos governos militares a fim de obter maior legitimidade ao
regime autoritario (Aureliano e Draibe, 1989). Tais reformas apontavam na dire¢édo de
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um “universalismo basico”, com segmentacao das ofertas e residualizagado da protecao
social (Kerstenetzky, 2012, p. 181).

Como afirmam os institucionalistas histéricos, conjunturas criticas constituem
momentos propicios para mudancas institucionais significativas (Capoccia e Kelemen,
2007). A democratizagdo do pais na década de 1980 consiste em um desses
momentos, que culminou na elaboragao de uma nova Constitui¢cao. A abertura gradual
do sistema politico permitiu a expressao das demandas sociais fortemente represadas
durante a ditadura militar. Em um ambiente democratico, a intensa pressao social diante
da imensa divida social acumulada no periodo autoritario impulsionou a politizagao
do tema da pobreza. O governo da Nova Republica instituiu grupos de trabalho e de
comissoes setoriais “como um privilegiado locus de processamento da agenda e
de canalizagao do impeto reformista” (Fagnani, 1997). Mas a Assembleia Nacional
Constituinte (ANC), empossada em 1986, foi o dpice da conjuntura politica favoravel
para mudancas institucionais.

A abertura do sistema politico permitiu a entrada de novos atores no processo
decisorio do Poder Legislativo durante a ANC, mas a correlagao de forgas era muito
desfavoravel aos partidos de esquerda, o que fortalece a explicagao centrada na impor-
tancia das regras do processo decisério na ANC para a conquista de direitos sociais
na CF/1988 (Gomes, 2006). Os trabalhos legislativos estavam organizados em uma
estrutura descentralizada de tomada de decisao, na qual as propostas iniciais eram
elaboradas nas subcomissdes e comissdes, onde havia maior facilidade de formacgao
de maioria. O uso estratégico das regras procedimentais da ANC por uma minoria de
parlamentares de esquerda resultou em um texto mais progressista do que seria a
preferéncia da maioria dos constituintes (Gomes, 2006).

Porém, para a inclusdo do BPC no rol dos direitos sociais foi também fundamental
que as regras do processo constituinte contemplassem um dispositivo de participagao
direta da sociedade civil organizada: as emendas populares. Inicialmente, as propostas
para o pagamento de um SM aos idosos ou as PcDs surgiram em trés subcomissoes: a
Subcomissao de Saude, Seguridade e do Meio Ambiente; a Subcomissédo dos Negros,
Populagdes Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias — ambas vinculadas a Comissao
de Ordem Social; e a Subcomissao da Familia, do Menor e do Idoso — vinculada
a Comissao da Familia, da Educacao, Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da
Comunicagao (Boschetti, 2006). Os pré-projetos dessas subcomissdes recomendavam o
direito a um beneficio monetario de carater assistencial aos idosos ou aos deficientes.
O relatério da Comissao da Ordem Social, no entanto, incluiu apenas o beneficio ao

13



2975

idoso, negligenciando o texto do anteprojeto da Subcomissao dos Negros, Populagdes
Indigenas, Pessoas Deficientes e Minorias, que previa o direito a pensao, de valor nao
inferior ao SM, as pessoas portadoras de deficiéncia cujas familias fossem desprovidas
dos recursos necessarios a subsisténcia. Convém lembrar que o relatério Comissao da
Ordem Social trazia o esboc¢o da seguridade social e de seus principios fundamentais,
em boa parte delineados no anteprojeto da Subcomissao de Saude, Seguridade e do
Meio Ambiente. Devido a apresentagdao de uma emenda popular, proposta por trés
entidades representantes das pessoas com deficiéncia, foi reintroduzido no texto do
projeto constitucional o beneficio de um SM as pessoas com deficiéncia sem meios
de prover a sua prépria subsisténcia (Boschetti, 2006).

A manobra do bloco conservador, conhecido por centrdo, nas fases finais do
processo constituinte, quase foi bem-sucedida em restringir o escopo do beneficio
assistencial aos idosos e deficientes no texto constitucional. A proposta do centrdo
excluiu a referéncia ao SM, deixando indefinido o valor do beneficio, e também
nao definia a idade para elegibilidade por parte do idoso, que desde as fases iniciais
do processo vinha sendo indicada como 65 anos. O centrao, porém, ndo conseguiu
formar maioria para aprovar suas propostas e o impasse na votagao do texto final da
Constituicao foi resolvido por um acordo politico entre as liderancas partidarias da ANC
(Gomes, 2006). Na sessdo em que o texto foi deliberado pelo plenario, nos termos do
acordo firmado, um destaque apresentado de ultima hora por um deputado do Partido
dos Trabalhadores (PT), Vitor Buaiz, propunha resgatar a definicdo do valor de um
SM para o beneficio assistencial aos idosos e deficientes, tal como estava no texto da
Comissao de Sistematizacao. A proposta foi aprovada com folga pelo plenario — 327
votos favoraveis entre 339 parlamentares (Boschetti, 2006, p. 175).

Esse episddio reforca a importancia do conceito de conjunturas criticas para expli-
car ruptura institucional, visto que um elemento-chave do argumento é a contingéncia.
Conforme Capoccia e Kelemen (2007), durante as conjunturas criticas, as decisoes sdo
tomadas em uma situacgao de alta incerteza e imprevisibilidade, o que torna esses
momentos favoraveis a mudanga. No processo politico da ANC, os parlamentares foram
surpreendidos ao terem que se manifestar, em plenario, quanto a garantia de um SM
aos incapazes para o trabalho, uma intervencgao cuja legitimidade social evidenciava-se
pela demanda direta da sociedade por tal beneficio pela via da emenda popular.

Assim, a conquista do BPC como direito constitucional se deve muito a conjuntura
critica da democratizagao. O beneficio é resultado de um contexto muito particular,
marcado pelo processo de abertura democratica que culminou na elaboragdo de uma
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nova Constituicdo. Quanto aos fatores que permitiram essa inflexao, ha certamente
que se reconhecer a influéncia positiva do contexto politico, cultural e social da transigao
democratica que favoreceu a reorganizagao da sociedade civil e a vocalizagao das deman-
das sociais. Estas encontraram no processo de elabora¢cdao de uma nova constituicao
um canal para pressionar parlamentares por politicas mais redistributivas. O aproveita-
mento da ANC como oportunidade para mudancas substantivas foi possivel pelas regras
regimentais dos trabalhos legislativos, estrategicamente adotada por uma minoria de
parlamentares de esquerda (Gomes, 2006) e pela sociedade civil organizada, por meio
do uso da emenda popular. No processo constituinte, atores sociais e parlamentares
mais a esquerda do espectro politico foram essenciais para que o paradigma de
seguridade social figurasse na CF/1988 nao apenas em principios fundamentais, mas
também como um instrumento concreto com ele condizente: o direito assistencial a
um SM aos idosos e deficientes sem meios de garantir a propria subsisténcia ou té-la
provida pela familia.

4 INSTITUCIONALIZAGAO DO BPC POR MUDANGCAS GRADUAIS
(1993-2021)

A importancia da CF/1988 para a definicdo de novos direitos sociais € reconhecida
por diversos autores que, todavia, ao considerarem instituicdes mais do que regras
formais, destacam o ndo automatismo do seu impacto sobre o sistema de protecao
social. A efetiva mudanga deste exigia um segundo ciclo de reformas (Draibe, 2003) ou
processos incrementais de construgao institucional ao longo de diferentes governos
da Nova Republica (Arretche, Marques e Faria, 2020).

A definicao do BPC como direito social na Constituigao foi importante, porém
incompleta, pois ndo especificou os critérios de elegibilidade ao beneficio — a idade (no
caso dos idosos), o conceito de deficiéncia e o teste de meios para aferir a situagédo de
pobreza do requerente e de sua familia. Esses aspectos — cruciais para a configuracao
do instrumento conforme o paradigma de seguridade social — foram institucionalizados
em um processo gradual, uma vez que ja nao havia as condi¢gdes excepcionalmente
favoraveis do processo de abertura politica.

Como observou Draibe (2003) se a mudanca na concepg¢ao e principios da poli-
tica social foi possibilitada pela situagao excepcional de construgdo de um novo pacto
social no processo de democratizagao, seu impacto sobre o modelo de protegao social
vigente e a efetiva alteracao das praticas dependia de um segundo ciclo de refor-
mas, e este transcorreu em um ambiente completamente distinto. O segundo ciclo de
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reformas se processou em contexto econémico, politico e ideolégico bem diferente
daquele no qual se alcancaram as inovacgdes juridico-formais na Constituicdo (Draibe,
2003; Fagnani, 1997). Havia instabilidade macroeconémica em face dos malsucedidos
planos de estabilizagdo monetaria e, no plano politico, a rearticulagao bem-sucedida das
forcas conservadoras levou-as a chefiar o Poder Executivo e a instaurar governos com
orientacao liberal. Nesse cenario, a producgao das leis infraconstitucionais encontrou
fortes resisténcias, notadamente a Loas, que, comparativamente as demais politicas da
seguridade (salde e previdéncia), ndo contava com grupos organizados e mobilizados
em favor de sua regulamentacao (Boschetti, 2006, p. 185).

No governo federal, os partidarios do Estado minimo, em um primeiro momento,
evitaram a regulamentacao da assisténcia e, depois, buscaram influenciar a elaboragao
da lei conforme suas preferéncias. A vitéria eleitoral de uma coligagao politica de
centro-esquerda em 2002 representou a alteracao deste contexto, que se tornou mais
favoravel para a politica de assisténcia social. Geralda Miranda mostrou a influéncia
dessa dinamica politico-partidaria sobre as decisoes relacionadas a politica assis-
tencial de garantia de rendimento para idosos e pessoas com deficiéncia. De acordo
com a autora, durante a implementagao do BPC, o sentido das alteragbes na estrutura
regulatdria do beneficio sofreu influéncia significativa das preferéncias do Poder Executivo
federal. Se, por um lado, as preferéncias da coalizdo politico-partidaria no poder influen-
ciaram o sentido das mudancas regulatérias do BPC, delineando fases mais ou menos
restritivas na implementacgao, por outro, houve também “a dificuldade de se alterarem
os tragos bdsicos do desenho dessa politica” (Miranda, 2013, p. 474).

Este estudo busca reinterpretar essa trajetéria do BPC, ao incorporar a tipologia
das trés ordens de mudanca de Hall (1993), a fim de diferenciar mudanga institucional
significativa (terceira ordem) das alteragdes de pequeno e médio escopo que nao
impactam os principios basicos (primeira e segunda ordem), embora no curto prazo
influenciem os efeitos da instituicdo (o ritmo das concessoes). Evidentemente, o tipo
de mudanca que se pode alcangar depende das possibilidades de veto na arena politica
do BPC. Entao, é importante analisar as mudancgas na estrutura regulatéria do BPC,
considerando sua relagdo com preferéncias de paradigma da coligagao no poder e
também como resultante de uma interagao entre atores politicos e outros que surgem
naquela arena enquanto efeito de feedback do desenho institucional do BPC — nomea-
damente, o Judiciario.

E necessario ter em conta ainda a trajetéria de execucéo do programa, ou seja, a
quantidade de beneficiarios do BPC, para perceber efeitos de mudanca institucional
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(ou de tentativa). Para tanto, o grafico 1 mostra a evolugdo do nimero de idosos
e pessoas com deficiéncias atendidas pelo BPC, desde 1996, quando efetivamente
comegou a ser pago, até 2023. Resumidamente, a trajetoria foi expansiva desde 1996
e desacelerou entre 2016 e 2021, inclusive registrando pela primeira vez uma redugao
no total de beneficidarios com deficiéncia (entre 2019 e 2020) e idosos (em 2019).
O numero de beneficiarios voltou a crescer a partir de 2020 (idosos) e 2021 (PcDs),
observando-se aumentos expressivos a partir de 2022. Nas proximas segdes, serao
abordadas as medidas que ajudam a explicar esses movimentos.

GRAFICO 1
Total de idosos e PcDs beneficiarios do BPC, em cada ano (1996-2023)
(Em numeros absolutos)

3.400.000
3.200.000
3.000.000
2.800.000
2.600.000
2.400.000
2.200.000
2.000.000
1.800.000
1.600.000
1.400.000
1.200.000
1.000.000

800.000

600.000

400.000

200.000

0 rrrrrrrrrrrr -t 1t rrr 1t 111 1T 1T 1T T T T T"T7T"T7T"I

1996
1997
1999
2000
2001
2002
2003
2004
2005
2006
2007
2010
2011
2012
2013
2014
2015
2016
2017
2018
2019
2020
2021
2022
2023

m— PcD e |OSO

Fonte: Matriz de Informacéao Social e VIS Data 3 beta (MDS).
Elaboragao da autora.

4.1 A dinamica politico-partidaria esculpindo os critérios de
elegibilidade ao BPC por camadas e deriva (1993-2015)

O contexto distinto da elaboracao das leis infraconstitucionais relativamente ao
processo constituinte implicou uma trajetoria gradual de consolidagao do BPC, na forma
de novas camadas de legislacéo (layering), que incrementalmente foram configurando
o instrumento segundo a interagao entre as preferéncias do Executivo e os pontos de
veto (poderes Legislativo e Judiciario).

O governo do presidente Fernando Collor, sob forte orientagao neoliberal, atuou
de forma decisiva contra a regulamentacao do novo direito social, como sugere o veto
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integral do presidente ao primeiro texto da Loas, aprovado pelo Congresso Nacional
em 1991. A justificativa do veto expressava sua objecao a intervengao do Estado no
campo do rendimento. O impeachment de Collor favoreceu parcialmente a retomada
do processo de regulamentacao da assisténcia social. Isto porque os dispositivos refe-
rentes ao BPC estavam entre os principais pontos de impasse para a regulamentacao
dessa area, mesmo no governo seguinte de Itamar Franco (Boschetti, 2006). Apesar
da participacao da sociedade civil, por meio das entidades representantes das assis-
tentes sociais, no processo de elaboragcao da Loas, prevaleceram os interesses
da area econdmica do governo na definicdo dos critérios de elegibilidade ao BPC,
como revelou a pesquisa de Boschetti (2006). O critério de um quarto de SM e a idade
minima de setenta anos para os idosos foram exigéncias do entao ministro da Fazenda,
Fernando Henrique Cardoso (FHC), e de sua equipe, motivados pela preocupacado com
o equilibrio fiscal diante do impacto do beneficio assistencial nas contas publicas. As
emendas parlamentares foram acolhidas pela relatora do projeto, deputada Fatima
Pelaes, em busca de um consenso para sua aprovagao. Tais emendas determinaram
no texto da Loas a reducao gradual da idade até alcancar 65 anos — a mesma idade
de acesso aos beneficios do seguro social e que era demandada por parlamentares de
esquerda e assistentes sociais. Portanto, a definicdo dos critérios de elegibilidade ao
BPC na Loas aprovada em 1993 nao se orientou predominantemente por principios
da seguridade social. Ao contrario: seguiu objetivos de natureza econdémica e fiscal.

O governo FHC, posteriormente, implementou o BPC com essas defini¢oes formais
a partir de 1996, ao mesmo tempo que buscou alterar o instrumento segundo sua orien-
tacao programatica. A prioridade ao controle da inflagcao, a estabilizagdo monetaria
e ao ajustamento fiscal severo colocavam a necessidade de reformas no sistema de
protecao durante esse governo. A implementacao do BPC inseria-se, portanto, em outro
ciclo de mudancas no sistema de protecao social, marcado por um ambiente intelectual
e normativo distinto daquele da democratizagao, “em meio as restrigdes fiscais que
acompanharam o programa de estabilizacao e as reformas pré-mercado” (Draibe, 2003,
p. 70). A orientagao para um reformismo liberal, com reforma do Estado e ajuste fiscal,
delineou as estratégias no campo das politicas sociais. A mesma autora menciona a
prioridade na agenda governamental ao enfrentamento da pobreza, mediante énfase
nos programas de transferéncia direta de renda para familias pobres (Draibe, 2003).
Desse modo, diferentemente de Collor, que era contrario a instituicdo do BPC como
direito, pode-se perceber no governo FHC o desejo de reposiciona-lo do paradigma de
seguridade para um modelo de prote¢cao mais residual, assentado em minimos sociais
para alivio da pobreza.
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E dentro desse quadro que se deve analisar as decisdes e estratégias do governo
FHC com relagdo ao BPC, cuja orientagao restritiva em nada se assemelha aos esforgos na
institucionalizagao da politica de assisténcia social, por meio da criagao dos conselhos
estaduais e municipais. Quanto ao desenho do BPC, como mostrou Miranda (2013),
as iniciativas legislativas do Executivo tiveram orientacao restritiva, mas alcangaram
menos sucesso quando dependiam da aprovagao do Poder Legislativo.

Por meio de decretos, instrumentos discricionarios do Poder Executivo, o governo
restringiu o conceito de deficiéncia estipulado na Loas,® o que demonstra seu objetivo
de reduzir a populagdo com deficiéncia elegivel ao BPC. Nao obstante os efeitos sobre
a populagao elegivel no curto prazo, a alteragao nao sobreviveu a mudanga no ciclo
politico. Sendo medida de carater discricionario e que ndo dependia de aprovagéao pelo
Congresso, foi revertida quando nova coligacao politico-partidaria assumiu o Poder
Executivo em 2003. Portanto, essa medida pode ser vista como ajuste de primeira
ordem, sem promover uma alteragao duradoura nos principios da politica.

Mas o governo FHC buscou também uma mudanca (de terceira ordem) por
deslocamento no BPC. A Proposta de Emenda Constitucional (PEC) ne 33, de reforma
da previdéncia, enviada ao Congresso Nacional em 1995, propunha retirar a vinculagao
do beneficio ao SM (Brasil, 1996). Ou seja, buscava-se eliminar do desenho do beneficio
o aspecto que traduzia os principios de equidade e redistribuicdo do paradigma de
seguridade social definido na CF/1988.

Na exposicdao de motivos que acompanhou a proposta de reforma enviada ao
Legislativo, sobressai o interesse do governo FHC em resgatar o principio contributivo
como organizador do sistema.

Vale assinalar que a atual conformagéo da previdéncia social é fruto de uma
evolugdo historica caracterizada por dois aspectos basicos. De um lado, continuam
existindo diversos regimes especiais com regras de concessao e reajuste de
beneficios diferenciadas das regras do Regime Geral de Previdéncia Social (RGPS)
e, de outro, vem ocorrendo uma incorpora¢do paulatina de agbes assistenciais, o
que resulta em diluigdo gradativa do vinculo contributivo do segurado, principio
essencial de qualquer sistema de seguro social. (...) é necessdrio resgatar o carater
contributivo da politica previdenciaria, transferindo para a area de assisténcia social
os beneficios que lhe sdo préprios (Brasil, 1995b, p. 4501, grifo nosso).

3. Decreto n° 1.744, de 8 de dezembro de 1995, e Decreto n° 3.298, de 20 de dezembro de 1999.
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O resgate do carater contributivo do sistema justificava entao as propostas de
alteragao nos instrumentos de intervengao previstos na CF/1988 que flexibilizaram o
requisito contributivo, dentro da Iégica da seguridade social: 0o BPC e a aposentadoria
dos trabalhadores rurais.

Durante a tramitagao da proposta no Poder Legislativo, a redugéo do valor do BPC
nao obteve suporte nem mesmo de parlamentares da base governista — Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB) e Partido do Movimento Democratico Brasileiro
(PMDB), sendo entdo excluida. O substitutivo apresentado em 1996 pelo relator do
projeto (deputado Euler Ribeiro) aceitou emendas sugeridas por parlamentares
do PSDB (Fatimas Pelaes e Flavio Arns) e do PMDB (Conflcio Moura), que defendiam
a manutenc¢ao do SM como valor do beneficio assistencial aos idosos e deficientes
(Brasil, 1996).

Segundo o modelo de Mahoney e Thelen (2009), a mudanga por deslocamento
ocorre em contexto com fracas possibilidades de veto, o que explica o fracasso da
estratégia implementada no governo FHC. Assim, embora esse governo contasse com
ampla base de apoio no Congresso, o que lhe permitiu aprovar diversos pontos da
reforma da previdéncia, ndo obteve sucesso na estratégia de deslocamento do BPC.

O governo, porém, obteve no Congresso apoio a sua proposta de revisao da Loas.
Esta norma, quando aprovada em 1993, previa uma reducao escalonada da idade de
acesso para os idosos: rebaixar para 67 anos apds 24 meses do inicio da implementacao;
e, 48 meses depois, diminuir para 65 anos. Por meio de lei de iniciativa do Executivo,*
a idade de acesso foi reduzida para 67 anos em 1998, impulsionando a inclusao de
idosos no BPC (gréfico 1). Mas a nova lei eliminou a previsdo de segunda diminuigao,
fixando definitivamente em 67 anos a idade de acesso para os idosos. Além disso, a lei
modificava o conceito de familia® e atribuia exclusivamente ao Instituto Nacional do Seguro
Social (INSS) a competéncia de realizar a pericia médica no caso dos pedidos de PcDs.

Segundo Palier (2005), propostas ambiguas podem favorecer a construgao de
uma coligacao de apoio para a aprovagao de reformas. No caso do BPC, O carater
ambiguo da proposta do governo pode explicar sua aprovagao pelo mesmo Congresso
que rejeitou a proposta do governo de redugao do valor do beneficio. Como a medida

4. Lein®9.720, de 30 de novembro de 1998. Da nova redacgao a dispositivos da Lei n® 8.742, de 7 de
dezembro de 1993, que dispde sobre a organizagdo da assisténcia social.

5. Para o calculo da renda familiar per capita, a lei estabelecia o conceito de “familia previdenciaria” tal
como presente em regulamento da previdéncia social. A iniciativa foi percebida como restritiva por parte
dos grupos interessados na politica (Miranda, 2013).
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efetivamente beneficiava o publico-alvo da politica, pois reduzia a idade de 70 anos para
67 anos, os parlamentares defensores do beneficio a apoiaram, embora a medida também
eliminasse a reducgao futura da idade para 65 anos, como inicialmente previa a Loas.

A alteracao na configuragao do poder politico, apos as eleigdes de 2002, com a
vitéria de uma coligacao liderada por um partido de centro-esquerda (PT), representou
um contexto mais favoravel ao BPC. Houve uma mudanca na estratégia governamental
em termos de modelo econémico, notadamente a partir de 2006, que passou a buscar
crescimento com redistribui¢do, contrapondo-se ao governo anterior, cuja resposta as
questdes econémicas (baixo crescimento, hiperinflagédo, endividamento publico etc.)
repercutiu em um desenvolvimento limitado das politicas sociais. Alternativamente,
eram favoraveis as politicas sociais 0s novos modos de interagao entre estas e a politica
econdmica, em um modelo de crescimento redistributivo, mais explicito no subperiodo
de 2006 a 2009 (Kerstenetzky, 2012). No campo das politicas sociais, enfatizava-se o
combate a pobreza, porém sem substituir as orientagdes redistributivas indicadas na
CF/1988. Em vez disto, buscava-se efetiva-las combinando os principios de universa-
lizacdo e equidade (Jaccoud, 2013; 2018).

Particularmente na assisténcia social, 0 novo contexto politico possibilitou a novos
atores — a comunidade de especialistas formada por assistentes sociais — ocupar
posicdes decisivas dentro do governo e influenciar os rumos da politica (Mendosa, 2012).
Em termos organizacionais, isto expressou-se na criagao, em 2004, do MDS, cuja estru-
tura abrigava os novos atores na Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS). Em
termos institucionais, novos regulamentos — a Politica Nacional de Assisténcia Social
(PNAS), em 2004, e a Norma Operacional Basica (NOB), do Sistema Unico de Assisténcia
Social (Suas), em 2005 - orientaram a organizagao da assisténcia social em um sistema
descentralizado (Suas). Nesse periodo, houve grande impulso a construgao institucional
da politica de assisténcia, com definicdo de regulamentos, estabelecimento de novas
organizacoes e capacidades estatais (Jaccoud, Bichir e Mesquita, 2017).

Sob responsabilidade da nova burocracia na SNAS, aspectos regulatorios para a
implementagdo do BPC ganharam novo tratamento, notadamente a conceituacao de
deficiéncia. Mais uma vez, por meio de instrumentos discricionarios do Executivo
(decretos), a definicdo de deficiéncia foi modificada. Substituiu-se a interpretacao res-
tritiva dada pelo decreto de 1995 (o enfoque exclusivamente médico) por uma definigédo
mais abrangente (a deficiéncia em interagdo com fatores ambientais e sociais).®

6. Decreto n© 6.214, de 26 de setembro de 2007.
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Na pratica, isso significou um modelo biopsicossocial em substituicdo ao modelo bio-
médico na avaliacdo da deficiéncia (Silveira et al., 2016). A modificacao foi percebida
como favoravel a inclusdo, na percepgao dos atores interessados na politica (Miranda,
2013), embora Duarte et al. (2017) nao tenham encontrado evidéncia empirica de efeitos
de aumento das concessoes decorrentes de tal modificagao.

Destaca-se, porém, a modificagdo nas regras do BPC de carater menos volatil que
os regramentos definidos pela burocracia governamental em conformidade as prefe-
réncias do Poder Executivo. O Estatuto do Idoso (Lei n° 10.741, de 1° de outubro de
2003), aprovado em 2003, adicionou nova camada legislativa ao BPC, para aproximar
suas configuragdes da logica da seguridade social. A idade de acesso para os idosos
foi reduzida para 65 anos, resgatando o indicativo da Loas, que havia sido eliminado
pelo governo FHC. Tal como na primeira reducdo da idade, observou-se novo efeito
expansivo na quantidade de idosos beneficiarios (grafico 1). Assim, um processo
gradual por camadas levou a estabelecer para o BPC a mesma idade de acesso vigente
para as pensdes contributivas da previdéncia social, tal como demandava-se desde os
debates no processo constituinte em fins da década de 1980.

O Estatuto do Idoso modificou também a forma de calculo da renda familiar
per capita para aferir a insuficiéncia de meios de subsisténcia do requerente idoso.
0 beneficio ja recebido por uma pessoa idosa nao entraria no computo da renda familiar
ao avaliar o requerimento do beneficio por outra pessoa idosa da mesma familia. De
certo modo, isto atenuou o principio da familiarizagao subjacente ao BPC. Porém, a
mudanca ficou restrita aos idosos, ndo alcangando PcDs, o que ocorreu somente em
2020, como sera discutido adiante.

Para além do Estatuto do Idoso, ndo houve alteragao formal da regra de teste de
meios estipulada na Loas. Como mostra Miranda (2013), a despeito da pressao de grupos
de interesse, da melhor relacao entre estes e os tomadores de decisao nas gestoes
petistas e da forte judicializacdo do BPC, ndo houve alteracao do critério de elegibilidade
de renda familiar per capita inferior a um quarto de SM. Em 2015, a aprovacgao da Lei
Brasileira de Inclusdo da Pessoa com Deficiéncia (Lei n° 13.146, de 2015), conhecida
como Estatuto da Pessoa com Deficiéncia, alterou a Loas para permitir que outros
elementos, além da renda, pudessem ser comprobatérios da situagao de pobreza e
vulnerabilidade do requerente ao BPC. O novo regulamento reagia ao fenébmeno da
judicializacao, ja que, na pratica, os tribunais utilizavam outros critérios na avaliagao das
condi¢Oes socioecondémicas do requerente para reverter indeferimentos na via admi-
nistrativa. Mas a mudanga no ambiente politico a partir de 2016 retardou a completude
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dessa alteragao, com a produgao do regulamento previsto no estatuto para efetivamente
flexibilizar o uso exclusivo da renda no teste de meios para acesso ao BPC.

O teste de meios para elegibilidade ao BPC apresentou uma trajetéria mais lenta e
complexa de mudanga, resultante tanto da dificuldade de consenso sobre sua neces-
sidade dentro de um governo de centro-esquerda, como também da atuagédo do Poder
Judicidrio. Antes de explorar como ocorreu a revisao oficial do critério de pobreza e os
fatores que o permitiram, convém discutir por que nao houve alteragao formal desta
regra, além das flexibilizagdes introduzidas pelo Estatuto do Idoso e pelo Estatuto da
Pessoa com Deficiéncia, durante o contexto politico favoravel de governos liderados
por um partido de centro-esquerda, historicamente alinhado aos principios da seguridade
social (Boschetti, 2006), ou, como afirma Miranda (2013), mais responsivo as demandas
dos grupos interessados no BPC.

Aparentemente, ndo havia consenso sobre essa questao dentro do préprio governo,
como se depreende da andlise de Paiva e Lobato (2019) a respeito do processo decisorio
em torno do Projeto de Lei (PL) do Suas. Resumidamente, esta iniciativa do Poder
Executivo buscou a institucionalizagao formal do Suas na ordem juridica brasileira.” As
autoras destacam a interagao entre burocracias de ministérios da area social e da area
econdmica nesse processo e pontuam uma questao central para o consenso interno
necessario ao encaminhamento da proposta: o imperativo de ndo implicar aumento de
despesas publicas. “Se a primeira dificuldade foi convencer a propria equipe do MDS
sobre a importancia de se constituir o Suas em lei, pode-se considerar uma segunda,
que foi a negociagao entre o governo, ou seja, entre os ministérios, para fechar uma pro-
posta de lei que ndo criasse despesas orcamentdrias” (Paiva e Lobato, 2019, p. 1068).

Apesar do acordo interno do governo, que provavelmente envolveu sua base
parlamentar no Congresso, durante a tramitagao do PL no Legislativo houve a tenta-
tiva de interferéncia com proposta de alteragcédo na regulagdo do BPC. Uma emenda
apresentada por um deputado da oposi¢ao propunha o aumento da renda per capita
para acesso ao BPC de um quarto para meio SM. Com base em estudo do impacto
orgamentario da medida, encomendado pela Comissao de Tributagdo e Finangas ao
Ipea, a proposta pdde ser rejeitada. O estudo mostrava ndo apenas o impacto fiscal

7. Trata-se do processo decisério em torno do PL n° 3.077, de 2008, conhecido como PL Suas, elaborado
pela SNAS e cujo objetivo era inscrever o Suas no texto da Loas, que vagamente referia, no artigo 6°,
um sistema descentralizado e participativo (Brasil, 1993). Buscava-se ainda alterar aquela lei com
novas orientagdes dadas pela PNAS (2004), como os niveis de protecao estruturadores da politica e os
equipamentos publicos a eles relacionados. A atualizagdo da Loas forneceria maior seguranga juridica
as praticas em curso no campo da assisténcia social.
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decorrente da elevacao do patamar de renda per capita como lembrava que tal reper-
cussao ja decorreria automaticamente dos efeitos da politica de valorizagao do SM,
piso ao qual esta atrelada a linha de acesso e o valor do BPC. “A utilizagado da pesquisa
foi importante argumento para nao aceitagcao da mudancga do critério de renda para
concessdo do BPC” (Paiva e Lobato, 2019, p. 1071).

Nao obstante a decisdo governamental de manter o critério de renda da Loas, convém
ponderar se seus efeitos permaneceram os mesmos em um ambiente de significativas
mudancas. Primeiro, cabe refletir a respeito dos efeitos colaterais da politica de valo-
rizacdo do SM sobre as consequéncias praticas do critério de elegibilidade do BPC.
De fato, a preservagao desta regra formal combinada a corre¢ao anual do SM acima
da inflagdo pode também ter favorecido a expansao de cobertura do BPC, mesmo sem
modificacao oficial do critério estabelecido na Loas. Ou seja, na pratica, o limite de um
quarto de SM legalmente estabelecido foi alargado pela vigéncia de uma politica de
valorizagdo do SM, com consequéncias para a ampliagao de cobertura.

Pode-se, entdo, vislumbrar um processo de mudanga institucional a deriva (drift)
no que diz respeito ao teste de meios do BPC. Neste padrao de alteragcao gradual, a
decisdo de ndo atualizar regras antigas para adapté-las a novos ambientes (social,
econdmico ou politico) modifica gradativamente seus efeitos.

Ainda dentro da concepgao de mudangas por deriva, cabe refletir sobre os efeitos
da judicializagéo. O forte ativismo judicial, ao reinterpretar a regra formal e conceder
beneficios negados pela administracdo publica, modificou a maneira de selecionar
os beneficiarios da politica. Na pratica, ndo somente o limiar de rendimento per capita
inferior a um quarto de SM, mas outros parametros foram considerados pelos juizes ao
avaliar a situagao de vulnerabilidade e pobreza das familias, o que igualmente ampliou
0 acesso ao beneficio assistencial. O fendmeno da judicializagao sera analisado na
proxima subsecgao, com o objetivo de visibilizar suas consequéncias em termos de
deriva, como também estimular a revisdo do teste de meios do BPC.

4.2 Judicializagao e mudangas graduais no BPC

O objetivo desta subsecao € mostrar como a atuagao do Poder Judiciario ndo pode
ser desconsiderada na interpretacao da trajetoria institucional do BPC. Decisdes dos
tribunais e do Supremo Tribunal Federal (STF) foram cruciais para moldar sua configu-
racao no sistema de protecao social tanto quanto decisdes politicas provenientes do
Legislativo e do Executivo.
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A relevancia do Judiciario na trajetéria do BPC procede do préprio formato adquirido
por esta instituicado em sua origem — um beneficio garantido na CF/1988 — e ganhou
maiores propor¢ées com uma mudancga da propria postura do Poder Judiciario, designada
por ativismo judicial. A principio, a Suprema Corte foi convocada a atuar para garantir
o direito ao beneficio assistencial, para impelir os demais poderes a elaborarem as
normas complementares necessarias, ou avalizar as regras produzidas, permitindo
efetivamente pagar o beneficio. Posteriormente, a Corte foi acionada para julgar a
constitucionalidade do critério de elegibilidade definido na lei, ou seja, se o parametro
definido para caracterizar a familia incapaz de prover a manutengao da pessoa idosa
ou com deficiéncia nao restringia e limitava o exercicio do direito.

Se, inicialmente, o STF recusou-se a avaliar o critério estabelecido na lei para a
concessao do BPC por compreender que eles s6 poderiam ser determinados na esfera
da politica publica, depois, “em razdo de uma avalanche de sentencas de resisténcia
a sua interpretacao restritiva”, a Suprema Corte alterou seu posicionamento (Penalva,
Diniz e Medeiros, 2010, p. 57). Ao manifestar-se sobre a inconstitucionalidade do
critério legal usado para caracterizar a situagao de pobreza que confere elegibilidade
ao BPC, em 2013, o STF efetivamente adentrou a arena da politica e influenciou a
trajetdria institucional subsequente do beneficio.

O fenémeno designado por judicializacao é o fio condutor para compreender como
o Judiciario tornou-se um ator relevante na trajetoria institucional do BPC. Trata-se da
pratica de buscar pela via judicial o acesso ao beneficio indeferido na esfera adminis-
trativa, cuja tendéncia foi crescente ao longo da implementacgao da politica. A judicia-
lizagdo do BPC também ocorreu de forma intensa por agdes civis publicas. Convém
lembrar que este fenbmeno nao é exclusivo do BPC, pois é também observado em
outras politicas publicas, notadamente na saude.

A concessao de BPC por meio do Judiciario, particularmente nos Juizados Especiais
Federais, cresceu de forma expressiva: representou 2,6% do total de concessdes em
2004 e, em 2015, ja representava 18,7% (Brasil, 2016a). Em 2022, cerca de 12% dos
beneficiarios da politica haviam alcangado esta condigao pela via judicial.® O grafico 2
mostra a evolugao das concessoes judiciais de BPC, as quais aumentaram, no periodo
de 2004 a 2021, seis vezes para idosos e cinco vezes para PcDs.

8. Disponivel em: https://aplicacoes.cidadania.gov.br/vis/data3/data-explorer.php. Acesso em: 20 dez. 2023.
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GRAFICO 2

Evolugao das concessoes judiciais de BPC a idosos e PcDs (2004-2021)
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Fonte: Sistema Unico de Informacdes de Beneficios (Suibe) e Brasil (2016).
Elaboragao da autora.

Os processos de judicializacdo podem decorrer do questionamento do resultado
da pericia médica, no caso de pessoas com deficiéncia, e também da contestagao da
forma de avaliagao da situagao de pobreza, exclusivamente pelo critério do rendimento
familiar. A segunda situagao, que pode levar tanto idosos quanto deficientes a busca
do Judiciario, gerou grande controvérsia sobre o critério de rendimento estipulado
na Loas - rendimento familiar per capita inferior a um quarto do SM - como modo
de identificar idosos e PcDs sem “meios de prover a prépria subsisténcia ou de té-la
provida pela familia” (Brasil, 1988). A pratica dos tribunais relacionada a interpretacao
desse critério ndao somente ampliou o numero de beneficiarios do BPC como repercutiu
posteriormente em processos de revisao da Loas.

O estudo de Coppetti e Crispim (2015) sobre o contetdo das decisdes judiciais
mostrou as razées mais frequentes dos magistrados ao concederem judicialmente o
beneficio. Uma das justificativas é a utilizacado do critério de metade do SM vigente em
outros programas federais de enfrentamento a pobreza. Outro argumento dos magis-
trados € a necessidade de analise do caso concreto, alternativamente a uma aplicagéao
absoluta do critério objetivo de rendimento da Loas, para reconhecer o direito ao bene-
ficio. Assim, juizes afirmavam que a prova da miserabilidade necessaria a concessao
do beneficio assistencial era obtida no caso concreto mediante outras evidéncias,
além do rendimento.
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Outros fatores serviam como prova de miserabilidade, com destaque para o
comprometimento do orgamento familiar com a compra de medicamentos e aspectos
da habitacao. Finalmente, as decisdes favoraveis também eram justificadas pelo cum-
primento do critério do rendimento familiar (inferior a um quarto de SM) mediante uma
forma alternativa de apuragao que excluia do calculo os beneficios iguais a um SM
(assistenciais ou previdenciarios), recebidos por outro idoso ou deficiente da familia.
Os magistrados alegavam isonomia no tratamento dos requerentes, uma vez que o
Estatuto do Idoso permitia a exclusao de BPC ja concedido a um idoso da familia na
avaliagao do requerimento por outro idoso da mesma familia. Sob argumento de
respeito aos principios da igualdade e da razoabilidade, procediam da mesma forma
em relagao aos demais requerentes e aos demais beneficios de mesmo valor.

O crescimento significativo da concessao por decisdes judiciais revela uma
percepcao cada vez mais difundida entre juizes quanto a insuficiéncia do critério de
rendimento estabelecido na Loas para aferir a situacado de necessidade do idoso e das
PcDs expressa na Constituicdo. As decisoes judiciais favoraveis a concessao do BPC
revelam o entendimento de que um patamar minimo de rendimento tao baixo viola o
direito social. Assim, decisdes em prol da concessao emanavam do nao reconhecimento
do rendimento como parametro exclusivo para caracterizar a pobreza e a vulnerabilidade
social e a consequente incorporacao de outros critérios.

Desse modo, ao considerar outros aspectos das condi¢oes de vida do requerente
como provas de miserabilidade, os magistrados incluiram no BPC pessoas pobres,
embora o nivel de rendimento familiar estivesse fora do critério legal estabelecido.
Na pratica, este critério de elegibilidade foi reinterpretado por juizes federais com
impactos expressivos na inclusdo de novos beneficiarios na protegao social. Assim,
mesmo com a preservacao da regra que estabelece a forma do teste de meios, a
judicializacao flexibilizou efetivamente tal critério, com impactos significativos para
0 acesso ao BPC. Todavia, essa pratica inclusiva é criticada por suas consequéncias
desorganizadoras da politica social, uma vez que desconsidera o contexto das politi-
cas sociais, limitagdes orgcamentarias, desigualdades no acesso a justica e, portanto, as
consequéncias sistémicas das concessoes casuisticas (Venturini, 2016).

Quanto aos possiveis determinantes da crescente judicializagdo do BPC, Coppetti
e Crispim (2015) elencam fatores de ordem institucional e de natureza cognitiva. Entre
os primeiros estaria o desenho institucional escolhido na CF/1988, que, além de ins-
tituir o BPC como um direito, conferiu um papel de destaque para o Poder Judiciario.
Assim, evidenciam o desenho atual do sistema de controle de constitucionalidade que
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possibilita a qualquer érgao do Judiciario a verificagao de constitucionalidade das
normas, e a ampliagao da estrutura judiciaria por todo pais. Em termos cognitivos,
salientam o crescimento do “ativismo judicial”, designado como certa atitude dos juizes
relacionada a “um modo especifico e proativo de interpretar a Constituicao, expandindo
o seu sentido e alcance. A ideia de ativismo judicial esta associada a uma participacao
mais ampla e intensa do Judicidrio, com maior interferéncia no espaco de atuacao dos
outros dois Poderes” (Coppetti e Crispim, 2015, p. 35).

Essa participacao mais intensa do Poder Judiciario compreende também a atuagao
do STF, que foi instado a manifestar-se sobre o critério probatério de pobreza da Loas
em diferentes momentos e, principalmente, reformulou seu posicionamento a respeito
do tema ao longo do tempo.

Convém lembrar que os debates sobre o BPC no STF comegaram antes mesmo
do inicio de sua implementacao, quando atores buscaram a Suprema Corte seja para
acessar o direito, entdo obstruido pela auséncia de norma regulamentadora (Mandado de
Injuncdo n° 448, impetrado em 1993), seja para adiar a implementacao do beneficio,
ao questionar a validade da norma regulamentadora produzida (a Loas) — como fez
a Procuradoria-Geral da Republica, com a interposi¢ao da Agao Direta de Inconstituciona-
lidade (ADI) n° 1.232/1995. Esta ADI questionava a constitucionalidade do critério de
rendimento definido na Loas como norma regulamentadora do dispositivo constitucional
referente a elegibilidade ao BPC. Argumentava-se que tal regulamentacao infraconsti-
tucional restringia e inviabilizava o acesso ao direito, pelo que requeria medida cautelar
para suspender a aplicagao da lei. O pedido de medida cautelar foi indeferido em 1995
sob o argumento dos ministros do tribunal de que a suspensao do critério da Loas
“faria com que a norma constitucional voltasse a ter eficacia contida, a qual, por isto,
ficaria novamente dependente de regulamentacao legal para ser aplicada, privando
a administracao de conceder novos beneficios até o julgamento final da agado” (Brasil,
1995a). Diante da decisao, ndo era mais possivel ao Executivo federal protelar o paga-
mento do BPC, que comegou em 1996.

O julgamento da ADI foi concluido em 1998 e, na ocasiao, o STF manifestou-se
favoravelmente ao parametro estabelecido na Loas para definir a familia incapaz de
prover a manutengao de PcD ou idoso. Ao julgar improcedente a ADI, a Suprema Corte
afirmou que o critério de rendimento inferior a um quarto do SM disposto na Loas nao
confrontava a Constituicdo, uma vez que a lei atendia dessa maneira a determinacao cons-
titucional, que Ihe atribuiu o dever de estabelecer a forma de comprovagao da condigao
de pobreza para acesso ao beneficio (Brasil, 1998). O STF entdo reconhecia que a lei
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era soberana na definicao dos critérios e, consequentemente, a prerrogativa dos outros
poderes (Executivo e Legislativo) para fixar, em lei, os critérios definidores da situagao
de pobreza para a implementacao da politica publica (Penalva, Diniz e Medeiros, 2010).

Nao obstante a decisao do STF, sucessivas decisdes judiciais prosseguiram con-
cedendo o BPC a pessoas que nao atendiam ao critério de rendimento estipulado na
Loas, mas cuja pobreza e vulnerabilidade, para os juizes, expressavam-se por outros
aspectos, ou eram acolhidas por limiar mais alto de rendimento praticado em
outros programas assistenciais do governo, sob o argumento da isonomia (Coppetti
e Crispim, 2015). O STF foi novamente convocado a pronunciar-se sobre o tema, por
demanda do INSS, que questionou a pratica dos tribunais de novas interpretagdes da
lei quando ja havia uma decisao da Suprema Corte quanto ao critério de elegibilidade
determinado na Loas. Ao julgar reclamagdes interpostas pelo INSS (Reclamacgéao
ne 2.303-6/RS e Reclamagao n° 2.323-1/PR), o STF reafirmou seu posicionamento
publicado nos autos da ADI n° 1.232, ou seja, o critério de rendimento da Loas seria
unico para efeito de concessao do BPC.

A controvérsia, contudo, ndo desapareceu. Ao contrario: ganhou novas nuances
apos o surgimento de novas leis, como o Estatuto do Idoso, que fundamentavam inter-
pretagdes dos tribunais favoraveis a concessao judicial do BPC. Convém lembrar que
aquele estatuto facilitou a concessao aos idosos, relativamente as PcDs, ao permitir,
no tratamento do requerimento dos primeiros, calcular o rendimento familiar sem
considerar BPC ja auferido por outro idoso da familia.

Decisbes do STF, em 2013, ndo apenas revisitaram esse debate como alcangaram
repercussao geral. Resumidamente, ha reconhecimento da repercussao em um processo
quando a matéria tem relevancia social, politica, econémica ou juridica para além dos
interesses individuais da causa apreciada. Consequentemente, a decisao uniformiza
a interpretagao constitucional, tornando-se referéncia para processos semelhantes.

De fato, ao julgar os Recursos Extraordinarios n° 567.985 e n° 580.963, a Suprema
Corte expde uma nova interpretacao sobre os critérios de elegibilidade ao BPC.
O Recurso Extraordinario n® 567.985 tratava do critério objetivo de rendimento expresso
na Loas (inferior a um quarto do SM por pessoa), o qual foi declarado inconstitucional
por omissao parcial da lei, pela auséncia de critérios mais abrangentes para aferir a
miserabilidade, impedindo o acesso ao direito de pessoas com rendimento um pouco
acima do limite estabelecido (Brasil, 2013a).
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Apesar de declarar inconstitucional o artigo da Loas, o STF ndo pronunciou sua
nulidade. Portanto, até que a lei fosse modificada, o critério de rendimento inferior a
um quarto continuaria como parametro operacional da politica, mas indeferimentos
pelo INSS poderiam ser revertidos por juizes conforme seus entendimentos sobre
critérios complementares na caracterizagao da pobreza daqueles que superam o
limite de rendimento.

O Recurso Extraordinario n° 580.963, por sua vez, debateu a forma de calculo do
rendimento familiar, provocado pela regra do Estatuto do Idoso. Portanto, abordava a
forma diferenciada de tratar requerentes idosos e PcDs, ou mesmo no grupo de idosos,
ao considerar desigualmente idosos que recebem um SM mensal do INSS, porém com
origem diferente (previdenciaria ou assistencial). O STF declarou inconstitucionalidade
parcial do paragrafo unico do artigo n° 34 do Estatuto do Idoso, sem pronuncia de nuli-
dade (Brasil, 2013b). A Suprema Corte afirmou “inexisténcia de justificativa plausivel
para discriminagao dos portadores de deficiéncia em relagao aos idosos, bem como dos
idosos beneficiarios da assisténcia social em relagao aos idosos titulares de beneficios
previdencidrios no valor de até um saldrio minimo” (Brasil, 2013b, p. 3).

Observa-se, portanto, uma mudanga no posicionamento da Suprema Corte em
relagdo aos critérios de elegibilidade ao BPC. Antes o STF afirmava a validade do
critério da Loas e, por conseguinte, a competéncia dos demais poderes em definir os
parametros da politica publica. Com o novo entendimento, manifestado nos acérdaos de
2013, passou a expressar sua avaliacao do critério legal elaborada a partir de certos
objetivos e principios.

O fenémeno da judicializagédo tem suscitado algumas interpretagées. Adriana Venturini
afirma que “o Judicidrio, ao tratar do BPC, atuou como legislador positivo” (Venturini, 2016,
p. 9). Ja Daniel Wang e Natalia Vasconcelos reconhecem na agao da Suprema Corte
uma “escolha politica” (alocativa e distributiva), a qual seria mais pertinente aos
poderes Executivo e Legislativo, pois estes “possuem maior legitimidade e capa-
cidade institucional para decidir questdes dessa natureza” (Wang e Vasconcelos,
2015, p. 149).

Cabe, entao, refletir como esse fenémeno da judicializagao relaciona-se com pro-
cessos de mudanga institucional. A constatagao da expansao de cobertura do BPC em
um quadro de preservagao da regra formal e de mudancas sociais (ativismo judicial)
pode ser interpretada como um processo de mudanga institucional por deriva (drift).
O forte ativismo judicial, somado a auséncia de alteragdo na regra formal, permitiu
incluir idosos e PcDs que, apesar de pobres e vulneraveis pelo grau de deficiéncia e
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dependéncia e necessidade de cuidados, ultrapassavam o limite de rendimento legal-
mente determinado. Portanto, houve um movimento de expansao de cobertura do BPC
que ndo é devido a configuragédo do poder politico (controle do governo por um partido
de esquerda), e sim a reinterpretagao do critério de elegibilidade por parte dos tribunais.

Mas a mudanga teve outros desdobramentos. Como observou Adriana Venturini, as
interpretac¢des do Judiciario, ao criar outras hipdteses de concessao, forgou o legislador
a “adaptar as normas a reboque da jurisprudéncia” (Venturini, 2016, p. 9). Tornou-se
imperioso a partir das decisdes do STF revisar as regras formais de elegibilidade ao
BPC e, consequentemente, alterar a Loas. A atuagao do Judiciario nao s6 ocasionou
uma mudanga por deriva como também explica novas camadas legislativas do BPC
entre 2020 e 2021. Este processo ocorreu em um contexto politico e social peculiar,
como sera tratado na proxima subsecao.

4.3 Crises, estratégia de ruptura e novas camadas legislativas
para consolidar o BPC como instrumento da seguridade
social (2016-2021)

No periodo entre 2016 e 2021, novas camadas legislativas aproximaram mais o BPC
dos principios da seguridade social. Duas novas leis alteraram de maneira significa-
tiva o teste de meios para elegibilidade ao beneficio, tornando a configuragao deste
instrumento mais coerente com a ldgica de universalizagdo da seguridade social.
Trata-se das leis n° 13.982, de 2 de abril de 2020, e n° 14.176, de 22 de junho de 2021,
as quais modificaram a forma de avaliar a situacao de pobreza dos requerentes com
trés iniciativas:

e alterar discretamente o nivel de rendimento da familia que pode acessar o
beneficio ao incluir o termo igual na redagao que define o critério na Loas.
Este entdo passou a ser “renda igual ou inferior a 1/4 (um quarto) do saldrio
minimo” (Brasil, 2020a);

e permitir flexibilizar este limite até metade do SM, condicionado a presenca de
outros aspectos comprobatdrios da condi¢ao de miserabilidade e da situacao
de vulnerabilidade, relacionados ao grau da deficiéncia; a dependéncia de
terceiros para o desempenho de atividades basicas da vida diaria; ao compro-
metimento do orgamento do nucleo familiar com gastos com salde necessarios
a preservacgao da vida. Um regulamento especifico dirda como estes aspectos
serao ponderados na ampliacao do critério de renda familiar mensal per capita; e
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® no calculo do montante do rendimento familiar, descontar os beneficios assis-
tenciais e previdenciarios de até um SM do computo de renda familiar para
acesso ao BPC. Esta terceira medida merece destaque pelo seu alto potencial
inclusivo, sobretudo para idosos, uma vez que, em 2021, aproximadamente
66% dos beneficios previdencidrios (aposentadorias e pensdes por morte) e
assistenciais (BPC e RMV) pagos pelo INSS tinham valor de um SM.°

Nao é dificil perceber que o conteldo dessas alteragoes legislativas reflete o escopo
das decisOes anteriores do STF, as quais, por sua vez, foram influenciadas pelas decisdes
dos juizes e tribunais. Afinal, a orientagcdo expansionista dessas ultimas legislagdes é
claramente incompativel com os objetivos de redugao do Estado social perseguidos
pela coligagao governista desde 2016. A mudanga formal do critério de elegibilidade ao
BPC ocorreu em um contexto politico que ameacava a propria existéncia da seguridade
social, dada a orientacao ideoldgica da coligacao no poder, a qual se expressou na sua
robusta agenda de reformas da protegéo social (Jaccoud, 2018).

Como explicar que durante um governo que buscava restringir a cobertura do BPC
aprova-se nova legislacao quanto ao critério de elegibilidade justamente no sentido
contrario? Esta aparente contradigao pode ser explicada por dois fatores: primeiro,
um processo de mudanga gradual no critério de afericdo da situagao de pobreza dos
requerentes que estava em curso havia pelo menos uma década, pela agdo do Poder
Judiciario, e que encontrou condi¢des favoraveis para consolidagao no momento critico
da pandemia de covid-19. O segundo fator é a excepcionalidade de uma pandemia
mundial, contexto critico que suscitou a importancia da prote¢ao social e o acionamento
de medidas relativas as transferéncias monetarias de carater assistencial (Bartholo
et al., 2020). Embora a criticidade desta situagédo nado tenha afetado as crencas e inicia-
tivas do Executivo, como depreende-se das suas decisodes, ela impulsionou o Congresso
Nacional a usar sua prerrogativa de poder Legislativo e elaborar novas leis, a despeito
das preferéncias dos ocupantes do Executivo.

Primeiro, cabe descrever o contexto de crise politica e como ele alimentou uma
tentativa de ruptura institucional no BPC. Apds o impeachment controverso que destitui
a presidenta eleita Dilma Rousseff, assumiu o poder o entdo vice-presidente Michel
Temer, o qual liderou uma coligagao interessada em varias reformas - fiscal, trabalhista
e na previdéncia social —, guiadas pela concepgao liberal e pelo objetivo de redugao do
Estado social (Jaccoud, 2018). Esta agenda foi aprofundada pelo sucessor de Temer,
Jair Bolsonaro, eleito em 2018 em um processo eleitoral conturbado pelas interferéncias

9. Disponivel em: http://www3.dataprev.gov.br/infologo/GEMI/EMI07/EMIO7.php. Acesso em: 29 out. 2023.
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da Operacgao Lava Jato que causaram o impedimento da participagao no pleito do
principal candidato da esquerda, Lula da Silva. Analistas identificam na deposigao
de Dilma uma inflexao na trajetéria politica do pais.™

As preferéncias da coligagao no poder modificaram-se visivelmente apés 2016
e diversas iniciativas empreendidas pelos ocupantes do poder Executivo buscaram
afastar o BPC do paradigma de seguridade social. Nesse periodo, foram mobilizadas
tanto a estratégia de ruptura nos critérios de elegibilidade ao beneficio assistencial
quanto estratégias de mudancas de primeira ordem na configuragédo dos procedimentos
da implementacgao da politica.

A estratégia de ruptura institucional foi empreendida durante a reforma da previdéncia,
iniciada no governo Temer e concluida pelo governo Bolsonaro. A primeira proposta do
Executivo enviada ao Congresso previa a desvinculagdo do BPC do SM e o0 aumento da
idade de acesso (de 65 para 70 anos), no caso dos idosos (Brasil, 2016b; 2016c). As
justificativas para tais modificagées eram basicamente duas: i) as mudangas demogra-
ficas e o consequente aumento de expectativa de sobrevida dos idosos; ii) a correcao
de “incentivos inadequados” na configuragao do BPC, cujas regras sdo semelhantes ao
seguro social, tanto no valor do beneficio (SM) quanto na idade minima para acesso.
Tais caracteristicas, portanto, incentivariam a fuga do sistema contributivo para o assis-
tencial, desequilibrando a seguridade social (op. cit.). Mudangas demograficas e suas
inescapaveis consequéncias fiscais também foram ressaltadas pelo governo a fim de
se obter consenso sobre a proposta.

Diante da inconclusao da reforma da previdéncia no governo Temer, a pauta retor-
nou no inicio do governo Bolsonaro e nhovamente propunha mudancgas na idade e no
valor do BPC (Brasil, 2019). Durante sua tramitagéao, a dificuldade de alcancar o suporte
politico necessario a aprovagao pelo Congresso Nacional leva a reformulagdes da
proposta inicial relacionada ao BPC no sentido de desmembra-lo em dois beneficios
distintos: um para PcDs, no valor de um SM; e outro beneficio para idosos, que somente
teria este valor a partir de uma idade de acesso mais elevada: 68 ou mais (proposta
do substitutivo da PEC n° 287/2016) e, posteriormente, 70 anos, conforme a PEC
n° 6/2019. Esta ultima proposta sinalizava ainda um beneficio de menor valor (RS 400)
a partir dos sessenta anos, que aumentaria gradualmente até alcangar um SM aos

10. Dilma foi reeleita em 2014 por uma pequena margem (51,64% dos votos validos) e seu governo
enfrentou forte oposigao parlamentar e midiatica. A base politico-parlamentar governista enfraqueceu
com o deslocamento do PMDB — maior partido do pais, que integrou a coligagao governista liderada pelo
PT desde 2003 g, inclusive, havia apoiado a reelei¢cdo de Rousseff — para a oposigéo. Sobre o controverso
processo impeachment da presidenta, ver: Avritzer, 2016; Singer, 2015.
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setenta anos (Brasil, 2019). A proposta possuia um carater ambiguo, pois ampliava
a cobertura do beneficio (ao reduzir a idade para sessenta anos), mas reduzia sua
protecao diante do risco de pobreza. De acordo com Palier (2005), propostas ambiguas
podem favorecer a construgcao de uma coligacao de apoio para a aprovagao de reformas.
No caso do BPC, porém, o governo nao obteve a maioria parlamentar necessaria para
validar sua proposta. A reforma da previdéncia foi aprovada em 2019, porém sem
nenhuma modificagdo no desenho do BPC. O fato coloca o Congresso Nacional como
importante ponto de veto a mudanca radical neste beneficio.

E curiosa a dificuldade em construir uma maioria parlamentar favoravel para
efetivar alteragdes radicais no BPC, mesmo em um momento de contingéncia elevada.
Segundo Soifer (2012), o que explica a mudangca institucional em certos momentos
excepcionais (as conjunturas criticas) é a presenca de condigdes permissivas, dentro
das quais condi¢des produtivas logicamente distintas operam para desencadear diver-
géncias de longo prazo. As condi¢gdes permissivas representam o afrouxamento das
restricoes da estrutura e tornam a mudanga possivel. Ja as condi¢des produtivas, na
presenca das condi¢des permissivas, produzem o novo arranjo institucional, que entao
permanecera apds as condi¢des permissivas desaparecem. Usando esta matriz para
examinar o caso do BPC, constata-se que ndo houve ruptura mesmo quando a crise
politica ofereceu condi¢gOes permissivas — o controle do poder politico por partidos
de direita e extrema-direita — e a aprovacgao prévia da reforma fiscal ideologicamente
fornecia condigdes produtivas para reformas subsequentes na politica social de carater
restritivo. Foge ao objetivo deste trabalho abordar explicagdes para tal fenémeno, mas
certamente ele se impde na agenda de pesquisa relativa ao BPC.

Embora ndo tenham alcangado as alteragdes radicais na configuragao institucional
do BPC, o Executivo federal nesse periodo (2016 a 2022), por decisdes discricionarias,
modificou os procedimentos relacionados a execugao do programa, o que efetivamente
repercutiu na quantidade de pessoas atendidas. Novas exigéncias foram impostas para
concessodes, bem como intensificou-se a revisao dos beneficios concedidos, medidas
sucintamente descritas no estudo de Paiva e Pinheiro (2021) e que foram interpre-
tadas como tentativas de desmantelamento da politica por Maia (2023). O Decreto
ne 8.805/2016 estabeleceu nova exigéncia para a concessao e a manutengao do
beneficio: a inscricdo no Cadastro Unico para Programas Sociais do Governo Federal
(CadUnico). Nao somente novas exigéncias foram acrescentadas no processo de
requerimento do beneficio como o préprio processo foi também bastante modificado
com a introdugao de ferramentas digitais. A inclusdo de novas tecnologias digitais no
processamento dos pedidos, concomitante ao esvaziamento no quadro de funcionarios
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do INSS, afetou negativamente o ritmo de concessdes (Paiva e Pinheiro, 2021).
Da mesma forma, a cessagao de beneficios aumentou expressivamente em decorréncia da
nova exigéncia colocada pelo decreto antes referido. Ainda conforme este estudo, em
2019 foi registrada a “mais alta taxa de crescimento de cessagdes de BPC desde 2000,
[tendo] como motivo determinante o ‘ndo atendimento a convocacgéo do posto’, que era
irrelevante nos anos anteriores” (Paiva e Pinheiro, 2021, p. 21). Tal motivacéo chegou,
em alguns momentos daquele ano, a superar a cessagao por 6bitos, historicamente a
principal causa da interrupgao do BPC, segundo essas autoras.

Tais alteragdes procedimentais na operacionalizagao do BPC afetaram a implemen-
tacao desta politica, como mostra a redugao historica no total de beneficiarios em 2019
(gréfico 1, apresentado anteriormente). Porém, é possivel que as medidas restritivas
tenham também impulsionado o aumento das concessodes judiciais do BPC, que se
expandiram significativamente a partir de 2020 (grafico 2), contribuindo assim para a
retomada do crescimento do total de beneficiarios ja em 2021 (grafico 1).

Nesse sentido, cabe refletir sobre a possibilidade de mudanga institucional signifi-
cativa por meio de modificagdes de primeira ordem empreendidas discricionariamente
pelo Executivo. Efetivamente, tais medidas foram bem-sucedidas na esfera adminis-
trativa ao frearem temporariamente o ritmo de novas concessdes e aumentarem as
cessacoes, como mostra a desaceleracao da curva do total de beneficiarios no periodo
de 2019 a 2021 (grafico 1). Porém, é complexo reconhecé-las, até o momento, como
uma alteragao institucional efetiva, uma vez que o nimero de beneficiarios volta a
crescer expressivamente em 2022.

Sob as lentes analiticas do IH é dificil caracterizar alteracao significativa por dois
motivos. Primeiro, sendo medidas discricionarias da burocracia, ao sabor das preferén-
cias do poder Executivo, podem facilmente ser revertidas com a troca no ciclo politico,
como ja mostrado por Miranda (2013) ao observar a trajetéria do BPC até a primeira
década de 2000. Assim, a mudanca na configuragao do poder politico em 2023 — com
o retorno do PT a chefia do Executivo federal — favorece a remogao das restrigoes
administrativas criadas no ciclo politico anterior.

A outrarazao € que as decisodes judiciais, na pratica, podem reverter ou minimizar os
efeitos de tais medidas restritivas, como a exigéncia de inscrigao prévia do requerente
no CadUnico. Em 2023, a 12 Turma do Tribunal Regional Federal da 12 Regido (TRF1)
negou a apelagao interposta pelo INSS contra uma sentenga que concedeu o BPC a um
PcD, na qual o instituto alegava auséncia de comprovacao de inscri¢cao do requerente
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no CadUnico. O tribunal entendeu que esse fato ndo impede o reconhecimento da
situacao de vulnerabilidade social por outros meios e manteve a sentenga que concedeu
o direito ao beneficio. Logo, parece aberto um novo veio da judicializagao, atenuando os
efeitos da medida administrativa.

As preferéncias do poder Executivo em relagdo ao BPC ficaram também evidentes
na reacgao do presidente da Republica as legisla¢des aprovadas pelos parlamentares. Por
duas vezes, Bolsonaro vetou trechos de leis aprovadas pelo Congresso que elevavam
o critério de rendimento familiar para elegibilidade ao BPC de um quarto para metade
do SM. A primeira ocorreu no ambiente de relagdes conflituosas frequentes entre o
Executivo e o Legislativo no inicio do novo governo sob uma légica da antipolitica.™
0 segundo veto aconteceu no contexto da pandemia e da iniciativa legislativa do
Congresso para responder aos desafios trazidos pela crise sanitaria que resultaram na
Lei n©13.982/2020. Convém notar que, no primeiro caso, o veto do presidente encontrou
apoio no STF, fato que clarificou as preferéncias da Suprema Corte em relagao as
alteracoes legislativas nas regras do BPC, como sera abordado adiante.

Nas disputas entre Executivo e Legislativo no inicio do governo, o presidente do
Congresso Nacional recuperou um antigo PL (n® 55/1996) que ampliava o critério de
rendimento de acesso ao BPC para metade do SM, incondicionalmente, e o PL foi
aprovado pelos deputados em fins de 2019. Esta alteragcao na Loas foi vetada pelo
presidente, mas o veto presidencial foi derrubado pelo Congresso e a Lei n® 13.981 foi
publicada em 20 margo de 2020, alterando o texto da Loas. O Executivo recorreu ao STF
para suspender os efeitos da lei aprovada. Antes mesmo que este se pronunciasse, o
Congresso, sob pressao da emergéncia causada pela covid-19, deliberou e aprovou uma
nova regra (Lei n° 13.982/2020). Esta criou o Auxilio Emergencial, medida excepcional no
enfrentamento dos efeitos da pandemia, modificando novamente o critério de elegibi-
lidade ao BPC referente a pobreza. A nova lei substituia, portanto, a regra promulgada
doze dias antes e alterava novamente a Loas para introduzir mudangas permanentes e
ajustes temporarios no critério para aferir a vulnerabilidade social dos requerentes do BPC.

11. Disponivel em: https://portal.trf1.jus.br/portaltrf1/comunicacao-social/imprensa/noticias/decisao-
concessao-de-beneficio-assistencial-independe-de-inscricao-no-cadastro-unico-para-programas-
sociais.htm. Acesso em: 4 nov. 2023.

12. Ao analisar o contexto de crise democratica e ascensao do populismo de direita, Avritzer (2020)
destaca a emergéncia da logica da antipolitica, marcada por uma orientagao do sistema politico por
uma concepgao moral de politica no lugar da avaliagé@o de resultados em termos de politicas publicas.
Essa l6gica também é caracterizada por rechagar negociagao e coligagao politica. Todavia, os embates
entre o Legislativo e o Executivo nesse periodo ndo representaram uma ameaga ao presidente, apoiado
por forgas econémicas interessadas na agenda neoliberal do governo.
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Como providéncia permanente, a Lei n® 13.982/2020 instituiu uma nova forma
de calculo do rendimento das familias, ao permitir o desconto do valor proveniente de
beneficios sociais recebidos de até um SM, fossem de natureza previdenciaria ou outro
BPC. Desse modo, a medida ndo apenas estendia as pessoas com deficiéncia um
tratamento ja em vigor para os idosos, desde 2003, como ampliava seu escopo, uma
vez que até entdo a dedugao contemplava apenas rendimento proveniente de outro
BPC. O carater permanente da medida sugere que ela nao responde diretamente ao
contexto de pandemia, sendo mais provavel refletir um “entendimento entre o Executivo
e o Judicidrio”, como potencialmente redutora dos casos de judicializagado (Bartholo
et al.,, 2020, p. 7). De fato, a legislagao institucionaliza a pratica dos juizes e tribunais,
a qual foi legitimada pelo STF em 2013, como visto anteriormente.

Quanto ao maximo de rendimento das familias usado para comprovar a insufi-
ciéncia de meios a sobrevivéncia, a Lei n® 13.982/2020 estipulava dois limites com
prazos distintos: i) rendimento mensal per capita igual ou inferior a um quarto do SM,
com vigéncia até o final de 2020; e ii) rendimento mensal per capita igual ou inferior a
metade do SM, de carater permanente, valido a partir de janeiro de 2021. A lei previa
ainda que o limite mais restrito poderia ser expandido para metade do SM em razao
do estado de calamidade trazido pela pandemia, condicionado a avaliacao de outros
elementos comprobatérios do grau de dependéncia, de limitagao a funcionalidade e a
plena participagao social da PcD ou do idoso, e do comprometimento do or¢camento
familiar com despesas de saude. Esse modelo de avaliagao ja vinha sendo discutido
pelos parlamentares, como percebe-se ao rastrear o processo legislativo que produziu
a Lei n© 13.982. Os deputados partiram de um PL de 2017 — o PL n® 9.236, de autoria
do deputado Eduardo Barbosa (PSDB) -, que propunha alteragdes no critério de
elegibilidade ao BPC, em atencgéo as decisdes do STF de 2013 (Brasil, 2017). Porém,
a lei aprovada indicava o uso de parametros adicionais para caracterizar a situagao
de vulnerabilidade apenas temporariamente, enquanto determinava, como critério
definitivo, a partir de janeiro de 2021, o rendimento mensal per capita igual ou inferior
a metade do SM.

O texto da Lei n® 13.982/2020, que ampliava permanentemente o parametro de
afericao da pobreza para metade do SM, foi vetado pelo presidente. Desse modo,
permaneceu na Loas o critério de um quarto de SM, mas com vigéncia determinada
(fim de 2020), o que obrigou nova revisao da lei meses depois. Antes de examina-la, é
importante dizer que os vetos do presidente da Republica a ampliagao do critério de
renda da Loas, incondicionalmente, para metade do SM foram apoiados pelo STF, em
decisao proferida pelo ministro Gilmar Mendes. Esta mudancga reagia ndo somente a
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demanda inicial do poder Executivo, cuja medida cautelar buscava sustar os efeitos
da Lei n©13.981/2020, promulgada apds a derrubada do veto pelo Congresso, como
também contemplava o ato normativo posterior — a Lei n® 13.982/2020 —, no qual a
mesma matéria recebeu novamente veto presidencial e este ainda era passivel de
apreciacao pelo Congresso Nacional. Assim, o ministro entendeu que sua apreciagao da
medida cautelar deveria agregar “seguranca juridica a matéria, inclusive em relacao
aos efeitos intertemporais dos atos normativos sucedidos” (Brasil, 2020b, p. 7). Em sua
decisao, o ministro proferiu a inconstitucionalidade dos artigos das duas normas apro-
vadas pelo Congresso que ampliavam o critério de rendimento da Loas para metade do
SM (leis n© 13.981 e n° 13.982), devido a omissdo da fonte de custeio da consequente
ampliacao de beneficidrios. O ministro citou ainda a jurisprudéncia da Suprema Corte
sobre o BPC, que aponta a inconstitucionalidade do critério de pobreza da Loas e a
expectativa daquele tribunal de que este problema fosse sanado pelos demais poderes.
Portanto, a decisdo sugere que as leis produzidas ndao contemplavam as crengas do
STF nesta matéria.

Uma nova atualizacgao legislativa do critério de pobreza para acesso ao BPC foi
necessaria em dezembro de 2020, quando expirava a validade do critério em uso,
pois o parametro que vigoraria a partir de entao foi vetado pelo presidente na Lei
ne 13.982/2020. O Executivo editou a Medida Proviséria (MP) n° 1.023, em 31 de
dezembro de 2020, por meio da qual reestabeleceu o critério de rendimento mensal
per capita inferior a um quarto do SM enquanto referéncia para caracterizar a familia
como incapaz de prover a manutencao de PcD ou idoso (Brasil, 2020c). Ou seja, o
governo propds manter o mesmo critério que vigorava desde 1993, quando foi aprovada
a Loas. Assim, desconsiderava as iniciativas do Congresso Nacional e as expectativas
do STF de revisao daquele critério exclusivamente baseado no rendimento. Como visto
anteriormente, as decisdes do STF apontavam para a necessidade de combinagao entre
rendimento familiar e outros parametros de vulnerabilidade.

No processo deliberativo da MP n° 1.023 pelo Congresso Nacional, que resultou
na Lei n® 14.176/2021, modificagdes na proposta do Executivo aproximaram-na das
expectativas da Suprema Corte, as quais vinham sendo discutidas pelos parlamentares
desde 2017. O novo regulamento alterou a Loas e definiu como elegiveis ao BPC o idoso
ou PcD com rendimento familiar mensal per capita igual ou inferior a um quarto do SM.
Estabeleceu ainda a nao exclusividade deste critério, o qual podera ser flexibilizado para
metade de um SM mediante “avaliagao de outros elementos probatérios da condigao
de miserabilidade e da situagéo de vulnerabilidade” (Brasil, 2021b). Para ampliagcdo do
critério de afericdo da renda familiar mensal serdo considerados os seguintes aspectos:
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| - o grau da deficiéncia; Il - a dependéncia de terceiros para o desempenho de
atividades basicas da vida diaria; e lll - o comprometimento do orgamento do
nucleo familiar de que trata o § 3° do art. 20 desta Lei exclusivamente com gastos
meédicos, com tratamentos de saude, com fraldas, com alimentos especiais e
com medicamentos do idoso ou da pessoa com deficiéncia nao disponibilizados
gratuitamente pelo SUS, ou com servigos nao prestados pelo Suas, desde que
comprovadamente necessarios a preservacgao da saude e da vida (Brasil, 2021b).

Vé-se que sao os mesmos critérios adicionais presentes na norma anteriormente
produzida pelo Congresso (Lei n® 13.982/2020), mas que os mobilizava apenas tempo-
rariamente, enquanto o critério de rendimento familiar ndo fosse ampliado para metade
do SM. Agora esses parametros foram permanentemente incorporados a verificagao de
elegibilidade para permitir caracterizar como elegiveis ao BPC aqueles cujo rendimento
familiar fosse superior ao limite legal (um quarto de SM), porém sem extrapolar o limite
de meio SM per capita. O parecer apresentado pelo relator justificava o cenario de
restricao fiscal como impedimento para o aumento da linha de corte de rendimento
para meio SM per capita, desvinculado da analise da vulnerabilidade do requerente,
como propuseram diversos parlamentares por emendas individuais (Brasil, 2021b).

ALein®14.176/2021 também dispos sobre o auxilio-incluséo, previsto desde 2015
no Estatuto da Pessoa com Deficiéncia e que ainda necessitava de regulamentacgao.
Este auxilio destina-se ao individuo com deficiéncia moderada ou grave, que passe a
exercer atividade remunerada no mercado de trabalho. Trata-se de um substituto do BPC,
cujo valor corresponde a metade deste beneficio assistencial. A medida, portanto, busca
incentivar a participagao das PcDs no mercado de trabalho, garantindo-lhes um beneficio
assistencial de menor valor, passivel de acumulacao com rendimentos auferidos pelo
trabalho (remuneragéo limitada a dois salarios minimos). Nesse sentido, a concessao
do auxilio figura como “medida compensatoéria aos custos adicionais que incorrem
as pessoas com deficiéncia no trabalho” (Brasil, 20213, p. 19-20), cuja incorporacao
na lei ndo resultou de nenhuma das noventa emendas apresentadas individualmente
por parlamentares (Brasil, 2021a). A medida consistiu em uma iniciativa do relator, o
deputado Eduardo Barbosa.

Assim é possivel considerar que a regulamentacgao do auxilio-inclusdo pode ter
sido parte da negociagao com o Poder Executivo para favorecer a sangao presidencial
da nova lei produzida pelo Legislativo, que alargava o critério para concessao do BPC e,
consequentemente, seus custos. Como visto, por duas vezes regulamentos aprovados
pelo Congresso sobre a mesma matéria foram vetados pelo presidente. O relator pode
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ter buscado construir um entendimento prévio para evitar novo veto, ainda que fosse
alta tanto a chance de derrubada do veto pelo Congresso como da manutengao da
norma pelo STF, uma vez que estava alinhada as crengas da Suprema Corte. Portanto,
desta vez, o Executivo tinha poucas chances de suspender os efeitos da lei aprovada,
como havia conseguido anteriormente. A lei foi sancionada pelo presidente e consolidou,
formalmente, um processo de mudanca institucional gradual na configuragcao do BPC,
em curso havia alguns anos e desencadeado sobretudo pela agao do Judiciario.

5 CONSIDERAGOES FINAIS

Sob o enquadramento teorico do IH, este trabalho analisou a evolugéo institucional
do BPC, investigando as mudancgas desde sua adog¢ao como direito, em 1988, e sua
primeira regulamentagao, em 1993. Ao descrever e interpretar as alteragdes no BPC
durante trés décadas, identificou-se uma trajetodria de estabilidade institucional, em que
pesem as sucessivas modificacdes pelas quais passou essa politica. O trabalho apresenta
as alteracdes graduais, constando a predominancia de mudancas do tipo camadas e
deriva, que, no entanto, ndo promoveram uma transformacao no paradigma da politica.
Ao contrario: efetivaram o processo de mudanga institucional no sentido da seguridade
social iniciado na transi¢ao do pais para a democracia. Mesmo em momentos nos
quais o Poder Executivo empreendeu tentativa de ruptura institucional na trajetéria do
BPC, tal esforgo nédo teve sucesso, bloqueado por atores que resistiram a alteragédo das
principais regras da politica.

Para interpretar o sentido dos ajustes (continuidade ou mudangas) ocorridos nesta
politica foi primordial distingui-los de acordo com seus efeitos em termos de redire-
cionamento para outros principios e concepg¢des de protegao social. Ou seja, uma
transformacao de paradigma politico — no caso, um afastamento dos principios da
seguridade social. Foi importante ainda considerar alteragdes nos efeitos da insti-
tuicao, a despeito da permanéncia de regras formais (deriva).

No periodo analisado, alteragdes procedimentais (restritivas) associadas a opera-
cionalizacao do beneficio, discricionarias do Executivo federal, foram mais facilmente
realizadas, mas também encontraram dificuldade em manter-se com a mudanca do
ciclo politico — a alternancia de coliga¢des politico-partidarias no poder. Portanto, se
modificagdes e adaptacdes de instrumentos podem cumulativamente e silenciosa-
mente impactar uma trajetdria institucional, como argumentam os teéricos da mudanga
institucional gradual (Mahoney e Thelen, 2009), é preciso reconhecer, ao longo do
tempo, quais ajustes sutis sdo duradouros e permanecem, a despeito de alteragao
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de ciclos politicos, e sem serem minorados ou anulados por atores nao politicos sufi-
cientemente poderosos para alterar o rumo das instituigdes, como o Poder Judiciario.
Nesse sentido, se tentativas de desmantelamento do BPC foram mobilizadas nos
governos Temer e Bolsonaro, conforme apontou Maia (2023), é dificil reconhecé-las
como desencadeadoras de um processo de mudanca institucional gradual, haja vista
a retomada da expansao do numero de beneficiarios a partir de 2022 e a preservagao
do valor do BPC atrelado ao SM.

Todavia, é possivel identificar processos de mudangas graduais duradouros na
trajetdria de institucionalizagao do BPC. Ao invés de desvia-lo do paradigma da segu-
ridade social prescrito na CF/1988, tais processos ajudaram a consolidar o beneficio
como um instrumento de politica publica e, assim, a prépria ideia de seguridade social.
Se a excepcionalidade do contexto de transicao para a democracia permitiu a ruptura
institucional consubstanciada na criagao do direito assistencial aos idosos e PcDs, a
configuragao deste instrumento completou-se por mudangas institucionais graduais.
Novas camadas legislativas foram, de forma lenta e gradual, moldando os critérios
de elegibilidade do BPC de modo coerente com o principio da universalidade, sem
prescindir dos principios de equidade e redistribuicao, demarcadores do paradigma
da seguridade social. Além disso, a preservacao do valor do beneficio atrelado ao SM
em um contexto de forte valorizagcao desse piso contribuiu para ampliar o acesso,
assim como o aumento das concessdes judiciais, movimentos identificados como
mudanga por deriva.

Esse padrao de evolugao institucional do BPC se deu conforme constrangimentos
e oportunidades do contexto politico e também efeitos de feedback da politica.

O desaparecimento das condi¢des excepcionalmente favoraveis que permitiram
ainstituicao do direito assistencial aos idosos e deficientes levou tal mudanca institu-
cional a completar-se incrementalmente nas décadas seguintes a promulgacao da
CF/1988, envolvendo a configuragdo e a aplicagao dos critérios de elegibilidade.
Sob regime democratico, a alternancia de partidos no governo ditou um padrdo de
institucionalizagao lenta e gradual para o BPC. Orientadas por diferentes paradigmas
de protegao social, as coligagdes politico-partidarias no poder buscaram consequen-
temente ajustar o desenho do BPC de acordo com suas preferéncias. Se alteragdes na
estrutura regulatéria do BPC refletiram as preferéncias da coligacao politico-partidaria no
poder, como mostrou Miranda (2013), este, porém, néo foi o Unico determinante, con-
forme demonstrado neste estudo. As preferéncias do Executivo federal interagiram
com legados e demais atores. As possibilidades de veto pelos poderes Legislativo
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e Judiciario na arena politica do BPC balizaram a capacidade de o Executivo rede-
finir tal instrumento segundo suas preferéncias. Até mesmo a conformacgao dessas
preferéncias no governo federal, em certos momentos, envolveu disputa dentro da
burocracia federal, dificultando a articulagao da coligacdao necessaria para uma
mudanga institucional significativa.

Concomitantemente, o processo de judicializa¢ao da politica também esta ligado
aos dois processos de mudanca gradual referidos. O crescente ativismo judicial
operou inicialmente na reinterpretacao de normas reguladoras do BPC, modificando
seus efeitos, e, posteriormente, influenciando a reelaboragao destas préprias normas,
como mostram as novas camadas legislativas referentes ao teste de meios do BPC
acrescentadas em 2020 e 2021. Como visto, a entrada do Poder Judiciario foi decisiva
para a revisao formal do teste de meios do BPC promovida pela Lei n° 13.982/2020,
Ccuja repercussao no aumento da cobertura ja se percebe em 2022. Embora tal mudanca
tenha se consolidado em um momento critico — a pandemia de covid-19 - isto nao
deve obscurecer os fatores que a desencadearam.

Essa atuagao do Judiciario, influenciando a trajetéria do BPC, € interpretada no
presente estudo como um efeito de feedback. Definir o BPC enquanto um instrumento
da seguridade na CF/1988 teve consequéncia importante para o seu curso posterior, ndo
apenas porque impds uma regra processual mais dificil para sua alteracao formal, mas
também porque promoveu a entrada deste novo ator na arena da politica, o Judiciario,
cujas decisOes influenciaram processos de alteragdes incrementais no BPC.

O presente estudo conclui entdao por uma trajetéria de estabilidade institucional
do BPC, a qual nao significa auséncia de dinamica, uma vez que a institucionalizagao do
beneficio na protegao social brasileira envolveu tanto ruptura institucional, em sua
origem, quanto mudangas graduais na sua consolidagao. A continuidade institucional
da politica expressa a influéncia de certos atores, com destaque para o Judiciario, que
atuou, ao longo do periodo, em prol da manutencao da adequagao do BPC ao paradigma
da seguridade social. Percebe-se igualmente a importancia da atuagao do Congresso
Nacional, seja em favor da ampliagdo das condi¢des de acesso, seja como ponto de
veto a alteragdes restritivas desta politica. Mesmo com a possibilidade de ruptura
institucional oferecida pela crise politico-institucional aberta em 2016, tentativas de
alteracbes paradigmaticas no beneficio assistencial encontraram resisténcias no
Congresso Nacional, o que garantiu a continuidade do BPC alinhado ao modelo
solidario e redistributivo da seguridade social. Aprofundar o conhecimento sobre o
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papel do Poder Legislativo na estabilidade institucional do BPC coloca-se, assim, como
relevante tema de investigagao na agenda de pesquisa sobre este beneficio assistencial.

REFERENCIAS

ARRETCHE, M. Democracia e redugao da desigualdade econémica no Brasil: a inclusao
dos outsiders. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 33, n. 96, 2018a.

. Trinta anos da Constituicdo de 1988: razdes para comemorar? Novos Estudos
Cebrap, Sao Paulo, v. 37, n. 3, p. 395-414, set./dez. 2018b.

ARRETCHE, M.; MARQUES, E.; FARIA, C. A. P. Produzindo mudancgas por estratégias
incrementais: a inclusao social no Brasil p6s-1988. In: ARRETCHE, M.; MARQUES, E;
FARIA, C. A. P. (Eds.). As politicas da politica: desigualdades e inclusdo nos governos
do PSDB e do PT. Sao Paulo: Editora Unesp, 2020. p. 366-383.

AURELIANO, L. M.; DRAIBE, S. M. A especificidade do Welfare State brasileiro.
In: BRASIL; CEPAL — COMISSAO ECONOMICA PARA A AMERICA LATINA E O CARIBE.
Reflexdes sobre a natureza do bem-estar. Brasilia: Ipea; CEPAL, 1989. p. 86-178.
(Colegao Séries Histodricas). Disponivel em: https://repositorio.cepal.org/items/
c57ecdde-9894-4de8-93f5-6a6e812f52¢f.

AVRITZER, L. Impasses da democracia no Brasil. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira, 2016.

. Politica e antipolitica: a crise do governo Bolsonaro. Sao Paulo: Todavia, 2020.

BARTHOLDO, L. et al. As transferéncias monetarias federais de carater assistencial em
resposta a covid-19: mudancgas e desafios de implementacao. Brasilia: Ipea, 2020.
(Nota Técnica, n. 72).

BELL, S.; FENG, H. Rethinking critical juncture analysis: institutional change in
Chinese banking and finance. Review of International Political Economy, v. 28, n. 1,
p. 36-58, 2021.

BOSCHETTI, I. Seguridade social e trabalho: paradoxos na construgao das politicas
de previdéncia e assisténcia social no Brasil. Brasilia: Letras Livres/Editora UnB, 2006.

BRASIL. Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993. Dispbe sobre a organizagao da
assisténcia social e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, p. 18769,
8 dez. 1993. Disponivel em: https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.
jsp?data=08/12/1993&jornal=1&pagina=1&totalArquivos=88.

__ . Supremo Tribunal Federal. Agao Direta de Inconstitucionalidade n° 1.232-1/DF -
Distrito Federal. Medida liminar. Relator: min. Mauricio Corréa, 22 de margo de 1995a.

43


https://repositorio.cepal.org/items/c57ecdde-9894-4de8-93f5-6a6e812f52ef
https://repositorio.cepal.org/items/c57ecdde-9894-4de8-93f5-6a6e812f52ef
https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=08/12/1993&jornal=1&pagina=1&totalArquivos=88
https://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?data=08/12/1993&jornal=1&pagina=1&totalArquivos=88

2975

. Mensagem n° 306, de 1995. Diario do Congresso Nacional, Brasilia, n. 58,
p. 6038, 11 abr. 1995b. Secao I. Disponivel em: https://imagem.camara.gov.br/
Imagem/d/pdf/DCD11ABR1995.pdf#page=42.

__ . Proposta de Emenda a Constituicao n° 33-A, de 1995. Modifica o sistema de
previdéncia social, estabelece normas de transigéo e da outras providéncias. Diario da
Camara dos Deputados, Brasilia, n. 70, p. 10674-10678, 23 abr. 1996.

. Supremo Tribunal Federal. Agao Direta de Inconstitucionalidade n. 1.232-1/DF -
Distrito Federal. Relator: min. limar Galvao, 27 de agosto de 1998. Disponivel em: https://
redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=385451.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 567.985/MT. Relator: min.
Marco Aurélio, 18 de abril de 2013a. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/
paginador.jsp?docTP=TP&doclD=4614447.

. Supremo Tribunal Federal. Recurso Extraordinario 580.963/PR. Brasilia: Relator:
min. Gilmar Mendes, 18 de abril de 2013b. Disponivel em: https://redir.stf.jus.br/
paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=4864062.

. Ministério do Desenvolvimento Social e Combate @ Fome. Nota Técnica
n° 3/2016/DBA/SNAS/MDS. Nota Técnica sobre as concessdes judiciais do BPC e
sobre o processo de judicializagao do beneficio. Brasilia: MDS, 2016a.

. Proposta de Emenda a Constitui¢ao n° 287, de 2016. Altera os arts. 37, 40,
109, 149, 167, 195, 201 e 203 da Constituicao, para dispor sobre a seguridade social,
estabelece regras de transigcao e da outras providéncias. Brasilia: Camara dos
Deputados, 2016c.

. Exposi¢ao de Motivos Internos (EMI) n° 140, de 2016. Brasilia: Camara dos
Deputados, 2016b. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/
prop_mostrarintegra?codteor=1514758.

. Projeto de Lei n° 9. 236, de 2017. Alterao § 11 e acrescentaos §§ 12,13, 14 e
15 a0 art. 20 da Lei n®8.742, de 7 de dezembro de 1993, para dispor sobre parametros
adicionais para caracterizagao da situacao de vulnerabilidade social, para fins de
elegibilidade ao Beneficio de Prestagcdao Continuada, pela pessoa com deficiéncia ou
idosa. Brasilia: Camara dos Deputados, 2017.

. Proposta de Emenda a Constitui¢ao n° 6/2019. Modifica o sistema de previdéncia
social, estabelece regras de transicao e disposi¢cdes transitdrias, e da outras providéncias.
Brasilia: Camara dos Deputados, 2019.

44


https://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD11ABR1995.pdf#page=42
https://imagem.camara.gov.br/Imagem/d/pdf/DCD11ABR1995.pdf#page=42
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=385451
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=AC&docID=385451
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=4614447
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=4614447
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=4864062
https://redir.stf.jus.br/paginadorpub/paginador.jsp?docTP=TP&docID=4864062
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1514758
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1514758

2975

___ . Lein213.982, de 2 de abril de 2020. Altera a Lei n° 8.742, de 7 de dezembro
de 1993, para dispor sobre paréametros adicionais de caracterizagao da situagao de
vulnerabilidade social para fins de elegibilidade ao Beneficio de Prestacdo Continuada
(BPC), e estabelece medidas excepcionais de protecao social a serem adotadas
durante o periodo de enfrentamento da emergéncia de saude publica de importancia
internacional decorrente do coronavirus (covid-19), responsavel pelo surto de 2019, a
que se refere a Lei n© 13.979, de 6 de fevereiro de 2020. Diario Oficial da Uniao, Brasilia,
n. 64-A, p. 1,2 abr. 2020a. Secao 1. Disponivel em: http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/
jsp/visualiza/index.jsp?jornal=600&pagina=1&data=02/04/2020&totalArquivos=4.

. Supremo Tribunal Federal. Medida Cautelar na Argui¢cao de Descumprimento
de Preceito Fundamental 662 Distrito Federal. Brasilia: STF, 2020b.

. Medida Provisdéria n® 1.023, de 31 de dezembro de 2020. Altera a
Lei n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993, para dispor sobre o beneficio de
prestacao continuada. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, n. 250-D, p. 1, 31 dez.
2020c. Secao 1. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/
prop_mostrarintegra?codteor=1957256&filename=MPV%201023/2020.

. Parecer de plenario a Medida Provisodria n° 1.023, de 2020, pela Comissao Mista.
Brasilia: Congresso Nacional, 2021a. Disponivel em: https://www.camara.leg.br/.

. Lein®14.176, de 22 de junho de 2021. Altera a Lei n¢ 8.742, de 7 de dezembro
de 1993, para estabelecer o critério de renda familiar per capita para acesso ao beneficio de
prestacao continuada, estipular parametros adicionais de caracterizagao da situagao
de miserabilidade e de vulnerabilidade social e dispor sobre o auxilio-inclusao de que
trata a Lei n® 13.146, de 6 de julho de 2015 (Estatuto da Pessoa com Deficiéncia);
autoriza, em carater excepcional, a realizagcao de avaliagdo social mediada por meio
de videoconferéncia; e da outras providéncias. Diario Oficial da Uniao, Brasilia, p. 2, 23
jun. 2021b. Secéao 1.

CAPOCCIA, G.; KELEMEN, R. D. The study of critical junctures: theory, narrative, and
counterfactuals in historical institutionalism. World Politics, Baltimore, v. 59, n. 3,
p. 341-369, Apr. 2007. Disponivel em: https://doi.org/10.1017/S0043887100020852.

CARDOSO JR., J. C.; JACCOUD, L. Politicas sociais no Brasil: organizagao, abrangéncia
e tensdes da acao estatal. In: SILVA, F. B. et al. (Eds.). Questao social e politicas sociais
no Brasil contemporaneo. Brasilia: Ipea, 2005. p. 181-260.

COPPETTI, C. S. L.; CRISPIM, M. A. O processo de judicializagao do Beneficio de
Prestacdo Continuada da Assisténcia Social (BPC): 2004 a 2014. In: ENCONTRO ANUAL
DA ANPOCS, 39, 2015, Caxambu, Minas Gerais. Anais... Sdo Paulo: Anpocs, 2015.

45


http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=600&pagina=1&data=02/04/2020&totalArquivos=4
http://pesquisa.in.gov.br/imprensa/jsp/visualiza/index.jsp?jornal=600&pagina=1&data=02/04/2020&totalArquivos=4
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1957256&filename=MPV%201023/2020
https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1957256&filename=MPV%201023/2020
https://www.camara.leg.br/
https://doi.org/10.1017/S0043887100020852

2975

DRAIBE, S. A politica social no periodo FHC e o sistema de prote¢cao social. Tempo
Social, Sdo Paulo, v. 15,n. 2, p. 63-101, nov. 2003. Disponivel em: https://doi.org/10.1590/
s0103-20702003000200004.

DUARTE, C. M. R. et al. Protegao social e politica publica para populagdes vulneraveis:
uma avaliagao do Beneficio de Prestagao Continuada da Assisténcia Social — BPC no
Brasil. Ciéncia & Saude Coletiva, v. 22, n. 11, p. 3515-3526, 2017.

ESPING-ANDERSEN, G. Three Worlds of Welfare Capitalism. Cambridge, United Kingdom:
Polity Press, 1990.

FAGNANI, E. Politica social e pactos conservadores no Brasil: 1964-92. Economia e
Sociedade, Campinas, n. 8, p. 183-238, 1997.

GOMES, S. O impacto das regras de organizagao do processo legislativo no
comportamento dos parlamentares: um estudo de caso da Assembleia Constituinte
(19871988). Dados, Rio de Janeiro, v. 49, n. 1, p. 193-224, 2006.

HALL, P. Policy Paradigms, Social Learning and the State. The case of economic
policymaking in Britain. Comparative Politics, New York, v. 25, n. 3, p. 275-296, Apr. 1993.

JACCOUD, L. Igualdade e equidade na agenda da protecao social. In: FONSECA, A.;
FAGNANI, E. (Orgs.). Politicas sociais, cidadania e desenvolvimento. Sdo Paulo: Editora
Fundacao Perseu Abramo, 2013.

. Democracia, desenvolvimento e reconfiguragdes da protec¢ao social no Brasil.
In: GAITAN, F.; LANZARA, A. P. (Eds.). Politicas sociais e desenvolvimento na América
Latina: paradigmas e tendéncias. 1. ed. Curitiba: Appris, 2018. p. 227-249.

JACCOUD, L.; BICHIR, R.; MESQUITA, A. C. O SUAS na protecéo social brasileira:
transformacgdes recentes e perspectivas. Novos estudos CEBRAP, v. 36, n. 2,
p. 37-53, jul./out. 2017.

KERSTENETZKY, C. L. O Estado do bem-estar social na idade da razao: a reinvencao
do Estado social no mundo contemporaneo. Rio de Janeiro: Elsevier, 2012.

MAHONEY, J.; THELEN, K. A theory of gradual institutional change. In: Explaining
institutional change: ambiguity, agency, and power. Cambridge, United Kingdom:
Cambridge University Press, 2009. Disponivel em: https://doi.org/10.1017/
CB09780511806414.003.

MAIA, L. O Beneficio de Prestagao Continuada no cenario de austeridade: tentativas
de desmantelamento nos governos Temer e Bolsonaro. In: GOMIDE, A. de A_; SILVA,
M. M. de S.; LEOPOLDI, M. A. (Eds.). Desmonte e reconfiguragao de politicas publicas
(2016-2022). Brasilia: Ipea; INCT/PPED, 2023. p. 100-122.

46


https://doi.org/10.1590/s0103-20702003000200004
https://doi.org/10.1590/s0103-20702003000200004
https://doi.org/10.1017/CBO9780511806414.003
https://doi.org/10.1017/CBO9780511806414.003

2975

MENDOSA, D. Génese da politica de assisténcia social do governo Lula. 2012. Tese
(Doutorado) — Departamento de Sociologia, Universidade de Sdo Paulo, Sdo Paulo, 2012.

MIRANDA, G. L. de. O ciclo de politica como campo estratégico: o caso do beneficio
de prestacao continuada. Dados, Rio de Janeiro, v. 56, n. 2, jun. 2013. Disponivel em:
https://doi.org/10.1590/S0011-52582013000200007.

NORTH, D. Institutions, institutional change and economics performance. Cambridge,
United Kingdom: Cambridge University Press, 1990.

. Institutions. Journal of Economic Perspectives, v. 5,n. 1, p. 97-112, 1991.

OSORIOQ, R. G. et al. Perfil da pobreza no Brasil e sua evolugao no periodo 2004-2009.
Brasilia: Ipea, 2011. (Texto para Discussao, n. 1647).

PAIVA, A. B.; PINHEIRO, M. B. BPC em disputa: como alteragdes regulatorias recentes se
refletem no acesso ao beneficio. Brasilia: Ipea, 2021. (Texto para Discussao, n. 2703).

PAIVA, A. R. de; LOBATO, L. de V. C. Formulagao da lei do sistema unico de assisténcia
social e a legitimacgao da politica de assisténcia social. Ciéncia & Satude Coletiva, Rio
de Janeiro, v. 24, n. 3, p. 1065-1073, mar. 2019.

PALIER, B. Ambiguous agreement, cumulative change: French Social Policy in the 1990s.
In: THELEN, K.; STREECK, W. (Eds.). Beyond continuity, institutional change in advanced
political economies. Oxford, United Kingdom: Oxford University Press, 2005.

PENALVA, J.; DINIZ, D.; MEDEIROS, M. O Beneficio de Prestacao Continuada no Supremo
Tribunal Federal. Sociedade e Estado, Brasilia, v. 25, n. 1, p. 53-70, abr. 2010. Disponivel
em: https://doi.org/10.1590/S0102-69922010000100004.

PIERSON, P. Dismantling the welfare state? Reagan, Thatcher and the politics of
retrenchment. Cambridge, United Kingdom: Cambridge University Press, 1994.

. Increasing Returns, Path Dependence, and the Study of Politics. Source: The
American Political Science Review, Washington, D.C.,v. 94, n. 2, p. 251-267, June 2000.

REZENDE, F. da C. Da exogeneidade ao gradualismo: inovacdes na teoria da mudanca
institucional. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, Sao Paulo,v. 27,n. 78, p. 113-130,2012.

SANTOS, W. G. Cidadania e Justiga: a politica social na ordem brasileira. Rio de Janeiro:
Campus, 1979.

SATYRO, N.; SOARES, S. Analise do impacto do Programa Bolsa Familia e do Beneficio
de Prestagao Continuada na redugao da desigualdade nos estados brasileiros: 2004
a 2006. Rio de Janeiro: Ipea, 2009. (Texto para Discussédo, n. 1435).

47


https://doi.org/10.1590/S0011-52582013000200007
https://doi.org/10.1590/S0102-69922010000100004

2975

SILVEIRA, F. et al. Deficiéncia e dependéncia no debate sobre a elegibilidade ao BPC.
Brasilia: Ipea, 2016. (Nota Técnica, n. 31).

SINGER, A. Cutucando ongas com varas curtas: o ensaio desenvolvimentista no
primeiro mandato de Dilma Rousseff (2011-2014). Novos estudos CEBRAP, S&o Paulo,
n. 102, p. 39-67, jul. 2015.

SOARES, F. V. et al. Programas de transferéncia de renda no Brasil: impactos sobre a
desigualdade. Brasilia: Ipea, 2006. (Texto para Discussao, n. 1228).

SOIFER, H. D. The causal logic of critical junctures. Comparative Political Studies, v. 45,
n. 12, Oct. 2012. Disponivel em: https://doi.org/10.1177/0010414012463902.

STEINMO, S. Historical institutionalism. In: DELLA PORTA, D.; KEATING, M. (Eds.).
Approaches and methodologies in the social sciences: a pluralist perspective.
Cambridge, United Kingdom: Cambridge University Press, 2008. p. 118-138.

THELEN, K.; STEINMO, S. Historical institutionalism in comparative politics.
In: STEINMO, S.; THELEN, K.; LONGSTRETH, F. (Eds.). Structuring politics: historical
institutionalism in comparative analysis. Cambridge, United Kingdom: Cambridge
University Press, 1992. p. 1-32.

TITMUSS, R. M. Social policy: an introduction. New York: Pantheon Books, 1974.

VENTURINI, A. M. A remodelagao da politica social do beneficio de prestacao continuada
pelo Judiciario. 2016. 58 f. Dissertacdo (Mestrado) — Instituto de Pesquisa Econdmica
Aplicada, Brasilia, 2016.

WANG, D. W. L.; VASCONCELOQOS, N. P. de. Adjudicacao de direitos e escolhas politicas
na assisténcia social. Novos Estudos Cebrap, Sao Paulo, v. 34, n. 3, p. 135-151,
nov. 2015. Disponivel em: https://novosestudos.com.br/produto/103/.

48


https://doi.org/10.1177/0010414012463902
https://novosestudos.com.br/produto/103/

Ipea - Instituto de Pesquisa Economica Aplicada

EDITORIAL

Coordenagao
Aeromilson Trajano de Mesquita

Assistentes da Coordenacgao
Rafael Augusto Ferreira Cardoso
Samuel Elias de Souza

Supervisao
Aline Cristine Torres da Silva Martins

Revisao

Bruna Neves de Souza da Cruz

Bruna Oliveira Ranquine da Rocha
Carlos Eduardo Gongalves de Melo
Crislayne Andrade de Araujo

Elaine Oliveira Couto

Luciana Bastos Dias

Rebeca Raimundo Cardoso dos Santos
Vivian Barros Volotao Santos

Deborah Baldino Marte (estagidria)
Maria Eduarda Mendes Laguardia (estagidria)

Editoracao

Aline Cristine Torres da Silva Martins
Camila Guimaraes Simas

Leonardo Simao Lago Alvite

Mayara Barros da Mota

Capa
Aline Cristine Torres da Silva Martins

Projeto Grafico
Aline Cristine Torres da Silva Martins

The manuscripts in languages other than Portuguese
published herein have not been proofread.



Missao do Ipea
rimorar as politicas publicas essenciais ao desenvolvimento brasileiro
3io da producao e disseminacgao de conhecimentos e da assessoria

ao Estado nas suas decisoes estratégicas.

v

GOVERNO FEDERAL

ISSN 1415-4765
MINISTERIO DO
Instituto de Pesquisa
I pe Econémica Aplicada PLANEJAMENTO
E ORCAMENTO A [ |
q"??1415"4?76001

UNIAO E RECONSTRUGAO




	_Hlk48573706
	_Hlk156559460

