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SINOPSE

Neste trabalho ¢ analisada a influéncia das preferéncias sociais e politicas e das
instituigoes sobre a formulagio e a implementagao da politica brasileira de garantia de
renda nao contributiva para pessoas com deficiéncia e idosas, denominada Beneficio de
Prestagao Continuada (BPC). O argumento que orienta a andlise ¢ o de que os avangos
e os recuos na evolug¢io dessa politica relacionam-se com o grau de convergéncia entre
as preferéncias dos atores sociais e as dos atores politicos e com o tipo de estrutura
institucional na qual eles interagiram. Na formulagao, sao distinguidas duas fases — a
constitucionalizagao do direito, em 1988, e sua regulamentagio pela Lei Orginica de
Assisténcia Social (Loas), em 1993 —, que se diferenciam quanto ao efeito do grau de
abertura institucional as preferéncias sociais sobre o escopo do BPC. Na implementagao,
verifica-se que mudancas nas preferéncias de atores politicos em posi¢oes estratégicas
relacionam-se com variagdes no grau de responsividade politica e de insulamento
da burocracia e, correlativamente, com restrigdes e avangos no BPC, o que permite
distinguir também duas fases (da Loas até o Estatuto do Idoso, em 2003; deste até o

final da pesquisa, em 2010).

Palavras-chave: Assisténcia social brasileira, lei orginica da assisténcia social, beneficio

de prestagao continuada, implementagao.

ABSTRACT

Herein, the influence of institutions and of social and political preferences upon the
design and the implementation of the Brazilian non contributive income cash transfer
to the elderly and disabled poor — Beneficio de Prestagio Continuada (BPC) — is
analyzed. The main argument is that forward and backward movements throughout
the policy process were related to the degree of convergence of the social and political
stakeholder’s preferences as well as to the institutional environment where they
interacted. Two stages are distinguished by particular events during the design period,
the end of the first being the appearance of BPC as a Constitutional right, in 1988, and

the end of the second marked by its final regulation in the Brazilian Social Assistance

i. The versions in English of the abstracts of this series have not been edited by Ipea’s editorial department.
As versdes em lingua inglesa das sinopses (abstracts) desta colecdo ndo sdo objeto de revisdo pelo Editorial do Ipea.



Law — Lei Orgénica de Assisténcia Social (Loas), 1993. Such stages are distinct in
regard to the influence of the institutional openness to social preferences about the
BPC design. Along the implementation period, changes in key political stakeholder’s
preferences were related to variations in the degree of political responsiveness and
bureaucratic insulation, leading to restrictions and improvement in BPC. This period
can also be divided in two stages, from Loas, 1993, to the Elder Person Protection Act
(Estatuto do Idoso) in 2003, and then on.

Keywords: Brazilian social assistance, brazilian social assistance law, beneficio de

prestagdo continuada, implementation.
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1 INTRODUCAO

Uma das principais distingdes que se faz entre os sistemas de protegao social refere-
se ao grau em que se promove a desmercantilizagao da forga de trabalho (ESPING-
ANDERSEN, 1990), o que se relaciona diretamente com o grau em que se efetua
transferéncia de renda entre classes, setores ou grupos sociais. Orientando as decisoes
em torno do escopo e amplitude das politicas e imprimindo-lhes a legitimidade que
as sustenta estdo as concepgoes da justica que a sociedade deseja promover. De fato,
quanto mais soliddrio ou, nos termos de Esping-Andersen, universal o sistema, menos
se vincula a distribui¢ao dos resultados dos esforgos coletivos a0 mérito ou ao esforgo
individual no mercado de trabalho; quanto menos solidério o sistema, mais as condigoes
de vida das pessoas em situagdo de vulnerabilidade conjuntural ou préprias do ciclo de

vida refletem sua insergdo, inser¢ao precdria ou nao inser¢ao nesse mercado.

O sistema de protegdo social brasileiro passou por uma mudanga qualitativa
importante com a Constitui¢do de 1988. Antes essencialmente meritocrdtico-
particularista (DRAIBE, 1990), o sistema adquiriu contornos mais solidaristas. Entre
as inovagoes, destacam-se a conformagio da seguridade social pelas politicas de sadde,
assisténcia e previdéncia social; a diversificacao de suas fontes de custeio da seguridade;
e, estreitamente relacionada com essa diversificagdo, a criagao da politica de garantia de
renda para pessoas com deficiéncia e idosas. O cardter inovador dessa politica refere-se
ao fato de que o direito de acesso a ela se configura independentemente de contribuigao
anterior a previdéncia social. Certamente, a Renda Minima Vitalicia (RMV), instituida
em 1971, caminhou nessa dire¢ao, mas a Constitui¢ao inova ao instituir esse direito no

meio urbano e ao vinculd-lo ao saldrio minimo (SM).

Este trabalho tem como objeto a formulagao e a implementagao da politica de garantia
de renda nio contributiva para pessoas com deficiéncia e idosas, denominada Beneficio de
Prestagao Continuada (BPC). A andlise busca distinguir as condi¢des que se mostraram
necessdrias e suficientes para a criagio dessa politica no sistema de protegio social brasileiro,
assim como algumas das que sdo necessdrias para sua consolidagio e sustentabilidade no

longo prazo. A discussao estd dividida em quatro segoes, incluindo esta introdugao.

Nasegao 2, éanalisado o processo de formula¢io do direito de pessoas idosas e com

deficiéncia a uma renda nio contributiva, que se inicia com sua constitucionalizagao
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em 1988, e termina com a regulamenta¢io dada pela Lei Orgénica de Assisténcia Social
(Loas), de 1993. O argumento que orienta a andlise ¢ o de que a criagao dessa politica
dependeu da convergéncia entre preferéncias e instituigdes. Na constitucionalizagao,
segmentos sociais com fortes preferéncias em torno dessa renda encontraram uma
estrutura institucional extremamente favordvel. No entanto, na fase de regulamentagao,

essa condicao foi modificada.

A andlise da implementagao é feita na se¢ao 3. A partir do entendimento do “ciclo
de politica” como “campo estratégico” (SILVA; MELO, 2000) e da aten¢ao também
a argumentos neoinstitucionalistas, sao distinguidas duas fases: na primeira, que se
inicia ap6s a promulgacao da Loas e vai até a aprovagao do Estatuto do Idoso em 2003,
podem ser verificadas diversas tentativas bem-sucedidas do Executivo de restri¢ao do
BPC, pouca ou nenhuma aten¢do da burocracia as sugestoes ¢ demandas dos atores
sociais, e, por fim, nenhuma incorporagio, na estrutura regulatéria da politica, de
aprendizados eventualmente logrados na interagao entre os atores estatais e 0s sociais;
na segunda fase, que se inicia com a promulgacio do Estatuto do Idoso e vai até o
final desta pesquisa (2010), ¢ verificado um esfor¢o maior de aprendizado por parte
dos implementadores e uma disposi¢ao maior em incorpord-lo a estrutura regulatdria.
Apesar de esse curso de agdo promover maior consolidagio do BPC, a responsividade
politica as sugestdes e demandas dos atores sociais ainda nao avangou no sentido de
ampliar significativamente os tragos bdsicos do desenho instituido em 1993.

A empiria utilizada para a andlise da formulagio foram os anteprojetos da
Constituigao e aqueles elaborados pelas subcomissdes da Assembleia Nacional
Constituinte; para a andlise da implementagao, foram investigados a estrutura
regulatéria do BPC (leis, decretos, normativas), os projetos de lei apresentados na
Camara dos Deputados e no Senado Federal e, por fim, as deliberagoes das conferéncias

nacionais da drea.

2 A FORMULACAO DA POLITICA DE GARANTIA DE RENDA
PARA PESSOAS IDOSAS E COM DEFICIENCIA

A explicagdo para a criagio da politica de garantia de renda nao contributiva para
idosos e deficientes no Brasil, aqui proposta, é construida de forma indutiva. A partir

da andlise das condigdes sociais, institucionais e politicas vigentes no periodo prévio a
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sua formulacio e nas diversas etapas em que esta ocorreu, busca-se distinguir as que
foram necessdrias e suficientes para a institucionaliza¢ao dessa importante inovagao no

sistema de prote¢ao social brasileiro.

Tendo sido a Constituicio de 1988 elaborada por representantes eleitos
justamente para esse fim, a primeira resposta que a criagao do direito de pessoas idosas e
com deficiéncia a uma renda nio contributiva constitufa a preferéncia da maioria deles,
dado que, na auséncia de consenso, a decisao democrdtica faz-se pelo voto da maioria.
Esse argumento é consoante com a perspectiva pluralista, recorrente nas andlises sobre
os avangos instituidos pela Constitui¢do: as inovagdes teriam resultado da pressao
exercida sobre a Assembleia Nacional Constituinte pelos movimentos sociais e entidades
associativas, cuja efervescéncia marcou fortemente a sociedade civil brasileira a partir da

segunda metade dos anos 1970, bem como de sua participagao na elaboragao da Carta.

N3o obstante a plausibilidade e a sustentagao empirica do argumento, ¢ preciso
considerar que o resultado final das escolhas dos drgaos colegiados, entre eles as
assembleias legislativas, nem sempre reflete as preferéncias iniciais dos atores politicos
que os constituem, mesmo quando elas estado em forte consonincia com a de outros
atores relevantes, como os eleitores, aos quais os primeiros devem ser responsivos. Entre
as preferéncias dos representantes, e de suas constituencies, e os resultados do processo
legislativo, interpde-se a prépria organiza¢ao do processo decisério (SHEPSLE, 1989;
SHEPSLE; WEINGAST, 1995; DIEMEIER; KREHBIEL, 2001). Assim, se as
preferéncias sociais sobre uma determinada politica sao uma condi¢io necessdria, elas
ndo constituem, contudo, a condigio suficiente para sua institucionalizagdo. A outra
condigao, sem a qual a constitucionaliza¢ao da renda nio contributiva para idosos e
pessoas com deficiéncia nio teria ocorrido, foi a prépria organizagio dos trabalhos de
elaboragao da Carta. A convergéncia entre preferéncias e institui¢des formou, portanto,
o conjunto de condigdes necessdrias e suficientes para a criagdo dessa politica naquele

momento especifico da histéria brasileira.

O argumento fica mais evidente quando se avalia o quadro pés-constitucional,
no qual o direito deveria ser regulamentado. Como serd visto a frente, as preferéncias
sociais, a mobilizagdo e a pressao sobre o sistema politico permaneceram praticamente
as mesmas do perfodo prévio, mas a estrutura institucional com a qual elas deveriam

interagir se modificara. Vejamos, antes, as condigoes de elaboragao da Carta de 1988.
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2.1 AS CONDICOES POLITICAS E INSTITUCIONAIS DA ASSEMBLEIA
NACIONAL CONSTITUINTE

Como jd tratado na literatura, na organizagdo dos trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte, instalada em 1987, optou-se por uma dindmica que permitisse a influéncia
de “baixo para cima’, o que confluiu para uma estruturagao descentralizada dos trabalhos
(GOMES, 2006). O objetivo era elaborar uma Constituigao que efetivamente atendesse
aos anseios da populagio em torno da democratizagao e da justica social.

O Regimento Interno (RI), instituido pela Resolugao n® 2, elaborada no inicio
dos trabalhos, determinou que fossem estruturadas oito comissdes temdticas, sendo
cada uma delas dividida em trés subcomissdes, e uma Comissao de Sistematiza¢ao. Aos
membros das subcomissoes foi atribuida a tarefa de elaborar as propostas iniciais que
comporiam a Carta, o que deveria ser feito a partir de um amplo processo de discussao
com outros constituintes, representantes da sociedade civil e cidaddos. As propostas
seriam consolidadas pelo relator em um anteprojeto, que, apds discussao, emendamento
e aprovagdo nas subcomissdes, seria encaminhado as respectivas comissoes temdticas.
Nestas, os anteprojetos seriam publicados, discutidos e emendados pelos parlamentares.
Ao final desse processo, cada relator deveria apresentar um anteprojeto substitutivo que

seria entdo votado pela comissao e enviado a Comissao de Sistematizagao.

Na Comissao de Sistematizagio, a delibera¢ao deveria se iniciar com a publicagao
dos anteprojetos. Simultaneamente, o relator faria a compatibiliza¢io e consolidagao
das matérias em um anteprojeto de constitui¢ao que, por sua vez, seria também
publicado, abrindo-se o prazo para recebimento de emendas parlamentares. Nesse
estdgio, as emendas deveriam restringir-se ao trabalho de adequagao e consolidagao dos
anteprojetos. Encerrado o processo, o relator apresentaria parecer substitutivo, a ser

votado na prépria comissio.

Apés a aprovagao do substitutivo, o entao primeiro anteprojeto de constituigao
seria enviado 2 Mesa Diretora para ser publicado, discutido e receber emendas dos
parlamentares e de populares. Concluido o processo, o relator da Comissao de
Sistematizagio apresentaria novo parecer, que seria mais uma vez publicado, abrindo-se
prazo para recebimento de novas emendas, que deveriam, mais uma vez, restringir-
se ao trabalho de compatibiliza¢io. Ao final dessa etapa, o primeiro anteprojeto seria
encaminhado 4 mesa para votagdo em primeiro turno. Apés essa votagao, o relator da

Comissao de Sistematizagdo apresentaria a redagao final do anteprojeto, o segundo
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anteprojeto de Constitui¢do, também sem fazer qualquer alteragio no contetido das

propostas aprovadas pelo plendrio, para ser votado em segundo turno.

Um ponto dessa estruturagao merece destaque por se ter transformado em foco
de acirrada controvérsia na evolugao dos trabalhos: o processo de emendamento do
primeiro anteprojeto de Constitui¢ao no plendrio. A Resolugao n°® 2 vedava emendas que
substituissem integralmente o texto ou que se relacionassem a mais de um dispositivo
(Artigo 23). Além disso, a resolugio exigia uma maioria de 280 votos, em votagao
nominal, para qualquer altera¢iao (Artigo 33). Essas regras praticamente permitiam a
“estabilizagao” das propostas aprovadas nas subcomissoes e comissdes, na medida em
que dificultavam a agao de maiorias a elas contrdrias que eventualmente se formassem

no plendrio da Assembleia Nacional Constituinte.

Essa foi a estrutura em que se desenvolveram os trabalhos da Assembleia no
primeiro ano. Em 15 de junho de 1987, os anteprojetos das comissoes temdticas foram
encaminhados 2 Comissao de Sistematizagdo. Agregando as emendas parlamentares,
restritas ao trabalho de compatibilizagio, o relator Bernardo Cabral apresentou & mesa
da Assembleia o primeiro projeto de Constitui¢ao, popularmente denominado Projeto
A, em agosto de 1987. Nova fase de deliberagao foi entdo aberta, com recebimento de
emendas populares e de parlamentares ao conteddo do anteprojeto. Em novembro de
1987, a Comissao de Sistematizagao encaminhou 4 mesa o Projeto A para a votagao
em primeiro turno. A votagao deste encerrou-se em junho de 1988; a do segundo
anteprojeto de Constitui¢ao, o Projeto B, em setembro de 1988.

Grandes polémicas cercaram todaa deliberagao realizada no plendrio da Assembleia
Constituinte. As forgas politicas de viés mais conservador, bastante contrariadas com
o Projeto A, atribuiram a ele um cardter excessivamente detalhista e insustentdvel,
financeira e politicamente. Os setores mais progressistas, por seu turno, se posicionaram

na defesa das propostas aprovadas nas subcomissoes e comissdes temdticas.

Certamente, as forgas conservadoras buscaram, de acordo com Gomes (20006),
reverter o quadro. Duas iniciativas foram implementadas com esse objetivo: a primeira
foi a organizagdao de uma frente parlamentar ampla, que se tornou conhecida como
“Centrao’; a segunda iniciativa foi a modificagao da Resolu¢ao n® 2, especificamente
das regras relacionadas com o processo de emendamento. O argumento dos integrantes

do Centrio foi de que as regras vigentes permitiam que as minorias (tecnicamente, as
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maiorias que aprovaram as matérias nas subcomissoes e comissoes) tivessem um poder
desproporcional em relagao a maioria da Assembleia Constituinte, reunida no plendrio.

Com a aproximagao da data de delibera¢ao do primeiro anteprojeto em plendrio,
o Centrio tratou de recolher as assinaturas necessdrias para a proposi¢ao de um novo RI,
que foi instituido pela Resolugao n°® 3, em janeiro de 1988. Indo diretamente ao ponto
da controvérsia, com essa resolugao tornou-se possivel a apresentagio das chamadas
“emendas coletivas” a qualquer parte do texto, desde que assinadas pela maioria dos
constituintes. Essas emendas teriam preferéncia de votagao, sem qualquer tipo de
requerimento (Artigo 1°), e prejudicavam todos os destaques e emendas, exceto as
populares, apresentados nas fases anteriores. Com isso, transferia-se para os segmentos
de esquerda a tarefa mais custosa da delibera¢io em plendrio, qual seja, a de manter o
primeiro anteprojeto de Constituigao.

No novo cendrio, foram apresentadas 10 mil emendas, mas a expectativa maior
foi colocada em 11 emendas coletivas apresentadas pelo Centrio (GOMES, 2006). A
falta de consenso, a pressao para o término dos trabalhos, o monitoramento da midia
e dos cidadaos das votagbes nominais das emendas, especialmente as relacionadas com
beneficios sociais e direitos trabalhistas, e, por fim, a centralizagao das negociagoes
nas liderancas sao os fatores que explicam os resultados de 1988. Entre os beneficios e

direitos mantidos, estd a renda nio contributiva para idosos e pessoas com deficiéncia.

2.2 A FORMULACAO DO DIREITO DE PESSOAS IDOSAS E COM DEFICIENCIA
A RENDA NAO CONTRIBUTIVA NA CONSTITUICAO DE 1988

Dada a estruturagio dos trabalhos constituintes, poder-se-ia esperar relativa
independéncia entre as propostas apresentadas pelas subcomissdes e comissoes
temdticas, concernentes a temas colocados em dreas de fronteira do leque de atribuigoes
de cada uma delas. Dai a importincia da Comissao de Sistematizagio, que deveria

compatibilizar e consolidar os diversos anteprojetos.

Os temas relacionados com as politicas de saide, previdéncia e assisténcia social,
que viriam a constituir a seguridade social, foram tratados em duas subcomissoes e nas
respectivas comissdes temdticas. A proposta de uma garantia de renda nao contributiva
emergiu dos debates desenvolvidos na Subcomissao de Negros, Populacoes Indigenas,
Pessoas Deficientes e Minorias e na Subcomissio da Familia, do Menor e do Idoso.

Posteriormente, proposta na mesma dire¢io foi apresentada por uma emenda popular
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(CHAIBUB, 2010). Na primeira, a preocupagio em torno da garantia de renda esteve
direcionada as pessoas com deficiéncia. A proposta encaminhada 4 Comissao da Ordem

Social foi a seguinte:

As pessoas portadoras de deficiéncia que nao apresentem comprovadas condicdes de habilitacao
profissional ou estejam em processo de habilitacdo ou reabilitacdo, e que sejam carentes de
recursos ou que, sendo menores, pertencam a familia desprovida dos recursos necessarios a
subsisténcia, tém direito a pensao de valor ndo inferior ao salario-minimo (Artigo 25).

Na deliberagao realizada na Comissio da Ordem Social, essa proposta foi
alterada substancialmente. No anteprojeto enviado 2 Comissao de Sistematizagio, a
redagdo foi a seguinte: “(...) a partir de sessenta e cinco anos de idade, todo cidadao,
independentemente de prova de recolhimento de contribuigao para a Seguridade Social
e desde que nao possua outra fonte de renda fard jus a percepgao de pensio mensal

equivalente a (1) um saldrio minimo” (Artigo 77).

Assim, as pessoas com deficiéncia, as nao idosas pelo menos, foram excluidas do

publico-alvo da renda nio contributiva.

A proposta aprovada na Comissao da Ordem Social foi semelhante a deliberada
na Subcomissao da Familia, do Menor e do Idoso. No anteprojeto que esta enviou a
Comissao da Familia, da Educagio, Cultura e Esportes, da Ciéncia e Tecnologia e da
Comunicagao, os termos da proposta (Proposta n® 8) sao os seguintes: “I- proventos mensais
vitalicios, aos idosos, a partir dos sessenta e cinco anos de idade, independentemente de
prova de contribui¢ao para o sistema previdencidrio;” (Artigo 10). Apds a deliberagao
da comissdo, a proposta seguiu para a Comissao de Sistematizagio com a seguinte
redagao: “I - Proventos mensais vitalicios, aos idosos, a partir dos sessenta e cinco anos

de idade, independentemente de prova de contribuigao; (...)”.

A Comissao de Sistematizagao compatibilizou as propostas recebidas, oferecendo,
no primeiro anteprojeto de Constitui¢ao, a seguinte redagio para o beneficio nao
contributivo para idosos: “A partir de sessenta e cinco anos de idade, todo cidadao,
independentemente de prova de recolhimento de contribuigao para a seguridade
social e desde que nao possua outra fonte de renda, fard jus 2 percepgao de pensio
mensal equivalente a um saldrio minimo” (Artigo 272). Assim, como estabelecido pela

Resolugao n° 2, a Comissao de Sistematiza¢ao nao fez nenhuma alteragao nas propostas.
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Doravante, quaisquer alteragdes poderiam ser feitas apenas por emendas parlamentares
ou populares, o que nao seria fécil, pois as primeiras deveriam ser subscritas pela maioria

da Casa, e as dltimas, por 30 mil eleitores (Resolugao n° 2, Artigos 24 e 33).

Foijustamente nessa etapa do processo, especificamente na deliberagao em plendrio
do primeiro anteprojeto, que a proposta de uma renda nao contributiva para pessoas
com deficiéncia retornou, por meio de uma emenda popular, ao debate constituinte.
A emenda, assinada por quase 49 mil eleitores, solicitava a inclusao na Constituigao de
artigo que fixasse o “auxilio de um saldrio minimo as pessoas portadoras de deficiéncia,
que nio tenham condi¢bes de se automanter”. A legitimidade da proposta, dada pelo
grande ndmero de assinaturas; o fato de a mesma j4 ter sido debatida na Constituinte; a
pressao popular; e, por fim, o monitoramento da midia sobre os trabalhos nao deixaram
espago para sua rejeigio ou modificagio. A proposta aprovada no primeiro anteprojeto

de Constitui¢ao teve a seguinte redagio:

V - garantia do beneficio mensal de um salario minimo a toda pessoa portadora de deficiéncia,
que comprove nao possuir meios de prover a sua propria manutencéo; VI - concessao de pensdo
mensal vitalicia, na forma da lei, a todo cidadéo, a partir de sessenta e cinco anos de idade,
independentemente de prova de recolhimento de contribuicdo para a seguridade social e desde
que nao possua outra fonte de renda (Artigo 231, grifos meus).

Na elaboracao do segundo anteprojeto de Constitui¢ao — a redagao final —, na
Comissao de Sistematizagao, a vinculagao do beneficio a0 SM e o cardter vitalicio da
pensdo mensal para idosos foram temas da discussao. Mas, cabe lembrar, as emendas
que eventualmente fossem apresentadas nessa etapa nao poderiam alterar o contetido
das propostas; elas deveriam se restringir ao trabalho de compatibilizagao. A discussao
em torno da vinculagio ao SM nao levou a nenhuma decisio e, contrariamente as

expectativas, foi mantida na redagio final." A retirada do cardter vitalicio da pensio

1. A discusséo surgiu em virtude da apresentacdo de emenda pelo constituinte Aécio Neves, que pretendia retirar a vin-
culagdo do beneficio ndo contributivo ao SM, alegando que ela contrariava dispositivo ja aprovado no titulo Direitos do
Trabalhador, o que foi corroborado pelo relator. De acordo com o relator, a vinculagdo seria retirada por ocasido da redacdo
final. Foi apresentado dois contra-argumentos na discussao: primeiro, se a vinculagdo seria excluida na redacdo final, ndo
seria necessaria a emenda; segundo, se fosse mantida a votacdo da emenda, a redacéo final ndo poderia fazer qualquer
alteragdo, ou seja, desvincular o beneficio do SM. Com a prerrogativa de escolher entre levar a votacdo a emenda e retira-
la, possibilitando, assim, que a redacdo final ndo fizesse a alteracdo, Aécio Neves escolheu retirar a emenda. De qualquer
forma, como fora argumentado, a vinculagdo era muito importante para ser tratada na redacéo final e foi mantida na
Constituicdo. (DIARIO DA ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE, p. 338-340).
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para idosos foi solicitada sob a justificativa de que sua inclusio fora feita de forma

indevida pelo relator na comissao.”

Estas foram as discussoes finais da Assembleia Nacional Constituinte em torno do
direito de pessoas com deficiéncia e idosas a uma renda nio contributiva, que aparece

na Constitui¢ao Federal com a seguinte redagao:

A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribuicao
a seguridade social, e tem por objetivos: (...) V - a garantia de um salario minimo de beneficio
mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem nao possuir meios de prover
a prépria manutencéo ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei (CONSTITUICAO
FEDERAL de 1988, Artigo 203).

Como se vé, na redac¢ao final, foi efetivamente retirado o cardter vitalicio do
beneficio, mas também foi feita uma altera¢io, mais especificamente uma omissao
arbitrdria em uma questao que se tornou crucial nos anos seguintes: a idade minima
para acesso ao beneficio por idade; defini¢ao esta que constava no primeiro anteprojeto
de Constituigao, aprovado em plendrio, mas foi retirada na reda¢io final que, de acordo

com o Regimento n° 2, nao deveria alterar o contetido das propostas.

A omissao da idade minima para acesso a renda nao contributiva por parte dos
idosos, assim como os embates que se desenvolveram em torno de outras questdes, entre
elas a vinculagao do beneficio ao SM, denotam o conflito que cerca a institucionalizagao
de qualquer politica publica redistributiva (LOWI, 1964, 1972). Esse conflito torna-
se especialmente intenso quando essas politicas rompem, de forma mais ou menos

substantiva, com o consenso vigente em torno de justiga social.

H4 que se reconhecer que, se a constitui¢gao langou as bases de um sistema
de prote¢do social mais universalista, ela nao logrou dirimir, e nem poderia, todo o
conflito em presenga na sociedade brasileira em torno de concepgoes de justiga social

alternativas. H4 intimeras evidéncias da atualidade desse conflito, mas apenas uma serd

2. Aintervencao foi feita pelo constituinte Cunha Bueno, que disse ser autor da emenda na subcomiss&o. Em suas palavras:
“Recordo, Sr. Presidente, desde o inicio da abertura dos trabalhos nesta Casa, quando ainda na Subcomisséo, a qual perten-
ci, fui o autor da emenda pela qual cada cidadao brasileiro com mais de 65 anos, sem outra fonte de renda, independente
de recolhimento, receberia um salario minimo mensal. Lamentavelmente, na Comissao, o Relator alterou, colocando uma
pensdo vitalicia (...)" (DIARIO DA ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE, p. 339).
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discutida nesse texto, qual seja, o impasse criado pelos diversos projetos de lei, em

tramitagao no Congresso, destinados a ampliar o escopo do BPC.

Na verdade, o conflito em torno da justica social que se promoveria no Brasil
reemergiu com toda a for¢a tdo logo se promulgou a Constitui¢ao. Para isso, muito
contribuiram a crise fiscal e os esforcos de estabilizagao e de ajuste a ela direcionados.
Foi, portanto, em uma conjuntura marcada pela incerteza derivada da crise econdmica
e da disputa entre concepgdes contrdrias sobre qual deveria ser o papel do Estado, que
o direito de idosos e pessoas com deficiéncia a uma renda nao contributiva no valor de

um SM foi regulamentado.

2.3 AS MUDANCAS POLITICAS E INSTITUCIONAIS E O PONTO DE PARTIDA
INSTITUIDO PELA LOAS

Como discutido anteriormente, os constituintes de 1988, diante da falta de consenso e
premidos pelo esgotamento do prazo de elaboragao da Carta, deixaram muitas decisoes
importantes para a legislagdo infraconstitucional, entre elas, no que se refere a renda
nao contributiva, as defini¢oes da idade minima para acesso ao beneficio por idade,
do tipo de “pessoa portadora de deficiéncia’ detentora desse direito e, por fim, de qual
seria 0 minimo de renda necessdrio 2 manutenc¢io da pessoa com deficiéncia e do idoso

que permitiria acesso ao beneficio.

Como ¢ salientado na perspectiva neoinstitucionalista, adquirem importancia,
para a andlise dos processos de formulagio e de mudanca nas politicas publicas, as
preferéncias de atores situados em posigoes estratégicas do sistema politico (THELEN;
STEINMO, 1992). No caso brasileiro, deve-se atentar especialmente para as
preferéncias do presidente da Republica. Além das prerrogativas mais comuns, detidas
pelos presidentes em qualquer sistema presidencialista, como as de constituir o gabinete
e vetar a legislagao, o presidente brasileiro possui fortes poderes legislativos e detém
a prerrogativa de distribui¢ao de recursos importantes para a sobrevivéncia politica
dos parlamentares, em especial, a prerrogativa de executar as emendas orcamentdrias
aprovadas na Lei Orgamentdria Anual (Loa). No caso de o presidente contar com o
apoio de uma coalizio majoritdria nas duas Casas legislativas, como tem sido a regra
no perl’odo po’s-constitucional, suas prerrogativas transformam-se em um instrumento

poderoso que lhe permite influenciar o ritmo e o conteiido da agenda congressual

(FIGUEIREDO; LIMONGI, 1999). As evidéncias dessa influéncia, no entanto,
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nao significam que o Congresso Nacional seja incapaz de fazer valer suas préprias
preferéncias, especialmente quando estao em jogo as preferéncias das constituencies
dos parlamentares ou de atores importantes para sua sobrevivéncia politica, como os
governadores (MAINWARING, 1999; CHEIBUB; FIGUEIREDO; LIMONGI,
2009), nem que os partidos sejam incapazes de fazer oposigao coesa e disciplinada as

preferéncias do Executivo (MIRANDA, 2009).

O primeiro momento de regulamentagao dos direitos instituidos pela Constituigao
foi marcado pela entrada em cena de novos atores — o presidente Fernando Collor de
Melo e o novo Congresso —, os quais, paradoxalmente, ascendiam ao poder com uma

agenda politica diversa daquela que orientou grande parte dos constituintes.

Como tem sido amplamente tratado na literatura, a crise econdmica e fiscal,
a hiperinflagio, assim como os recorrentes e malsucedidos planos de estabilizagao
econdmica, marcas da politica brasileira da década de 1980, convergiram para o
fortalecimento da argumentagio, no inicio da década de 1990, sobre a necessidade
de se reformar o Estado; argumentagdo esta orientada pelo recrudescimento do
neoliberalismo: a reforma deveria ser no sentido da minimiza¢io da interven¢ao estatal
nos processos econdmicos e sociais; mais espagos deveriam ser abertos para que os

individuos buscassem, no mercado, a satisfacio de seus interesses e necessidades.

N3o obstante a conjuntura desfavordvel, abriu-se um amplo debate em torno
da estruturagio que deveria ser dada a politica de Assisténcia Social, incorporando
segmentos e instituigdes sociais, parlamentares e o préprio Executivo (ESPIRITO
SANTO, 2000; AGUIAR, s.d.). O dinamismo da discussao deu origem a 40 projetos
de lei (PLs), no periodo 1989-1993, destinados a regulamentar apenas o inciso V,
do Artigo 203 da Constitui¢do, ou todo o Artigo 203, isto ¢, a prépria politica de

assisténcia social. Os dados dos projetos encontram-se na tabela a seguir.

A primeira iniciativa de proposi¢ao de uma Loas, o PL n° 3.099, do PMDB,
¢ de 1989. A proposta foi aprovada em junho de 1990, mas totalmente vetada pelo
presidente Fernando Collor de Mello.®> Da justificativa oferecida pelo presidente,

pode-se depreender sua concepgio residual de politica social, a crenga na capacidade

3.0 PL n® 3.099 deu origem a Lei n° 48; o veto foi comunicado por meio da Mensagem n° 672. Agradecemos ao Arquivo
do Senado Federal a disponibilizacao do PL e da mensagem.
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dos mecanismos de mercado de oferecer prote¢ao social e a centralidade da preocupagao

com a estabilidade fiscal, tao caracteristicas do receitudrio neoliberal.

TABELA 1
PLs relacionados com a politica de assisténcia social, apresentados na Camara dos
Deputados, por ano — 1988-1993

Ano Numero do PL Propositor Objeto
1988 1.111, 1.249, 1.436 PMDB' (2), PDS? Artigo 203,V
1989 3.938, 1.577, 1.586, 1.755, 3.936, 2.212, 2.369, 3.029, 3.261, 3.829 PMDB (7), PDT?, PDS, PFL* Artigo 203,V
1989 3.099 PMDB Artigo 203
1990 5.805 PMDB Artigo 203,V
1991 2.150, 2.194, 449, 599, 1.428, 1.474, 2.148, 1.789, 2.281 E?g?sp(éé PMDB (2), PFL (2), PDC, Artigo 203,V
1991 626, 1.943, 1.457 PSDB (2), PTR® Artigo 203
1992 3.082,3.292, 2.524, 2.896 PMDB, PRN?, PFL, PDT Artigo 203,V
1992 3.154 pT™® Artigo 203
1993 3.698, 3.703, 3.824, 3.699, 3.940, 3.852 PMDB (3), PFL, PT (2) Artigo 203,V
1993 3.825 PMDB Artigo 203
1993 4.100 Poder Executivo Artigo 203

Fonte: Camara dos Deputados. Elaboracao propria.
Notas: ' Partido do Movimento Democratico Brasileiro.

? Partido Democratico Social.

? Partido Democrético Trabalhista

# Partido da Frente Liberal.

* Partido da Social Democracia Brasileira.

¢ Partido Democrata Cristdo.

7 Partido Trabalhista Brasileiro.

& Partido Trabalhista Renovador.

? Partido da Reconstrucao Nacional.

1° Partido dos Trabalhadores.

Em maio de 1991, o PSDB reapresenta, com pequenas modifica¢oes, 0 mesmo
projeto (renumerado como PL n°® 626), que, por sua vez, foi anexado ao PL n° 825,
apresentado pelo Executivo, também em 1991, com o objetivo de regulamentar os
planos e beneficios da previdéncia social. O PL n° 825 foi aprovado em julho de 1991,
dando origem a Lei n° 8.213, que nao trata de nenhum aspecto da politica de assisténcia
social. Diante desse resultado, novos projetos foram apresentados, mas anexados ao PL
n° 4.100, apresentado pelo Poder Executivo, em 1993, com o objetivo de regulamentar
a politica de assisténcia social. Este foi aprovado em dezembro de 1993. Finalmente
estava criada a Loas (Lei n° 8.742).
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Além de outras questoes relacionadas com a estruturagao da politica de Assisténcia
Social, a Loas estabeleceu as diretrizes bédsicas para a implementagao do direito de idosos
e deficientes a renda nio contributiva. Entre os objetivos da assisténcia, foi incluida “a
garantia de 1 (um) saldrio minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia
e a0 idoso que comprovem nao possuir meios de prover a prépria manutengio ou de té-
la provida por sua familia” (Artigo 2°). A responsabilidade pela concessao e manutengao
do beneficio foi atribuida 2 Unido, o que abrange a provisao dos recursos e a proposi¢ao
dos critérios de elegibilidade (Artigo 12, 19). Os recursos deveriam ser repassados ao
Fundo Nacional de Assisténcia Social (FNAS). Com o provimento desse fundo, o
inicio da concessao do beneficio para os deficientes deveria ocorrer em até 12 meses e,

para os idosos, em até 18 meses (Artigo 37).

O acesso ao beneficio ficou dependendo, no caso do idoso, da comprovagio da
idade de 70 anos; no caso da pessoa com deficiéncia, da comprovagio de “incapacidade
para a vida independente e para o trabalho”, avaliada pelos servigos do Sistema Unico
de Sadde (SUS) ou do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS). A incapacidade de
prover a prépria subsisténcia ou de té-la provida pela familia, para os dois segmentos,
ficaria comprovada caso a renda familiar per capita fosse inferior a um quarto do
SM. O tipo de familia que ficou estabelecido como parimetro para esse cdlculo foi
a mononuclear, vivendo sob o mesmo teto. Além disso, o beneficio nio poderia ser
acumulado com qualquer outro, e deveria haver uma revisao bianual das condi¢oes
que motivaram a concessao (Artigo 21). Quanto a idade de acesso, a Loas previu uma
redugdo gradativa: para 67 anos, ap6s 24 meses do inicio da implementagio; para 65
anos, ap6s 48 meses (Artigo 38). Por fim, a Loas estabeleceu que novo limite de renda
mensal per capita poderia ser proposto ao Executivo pela maioria absoluta dos membros
do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), respeitando-se o orgamento da
seguridade social e a disponibilidade de recursos do FNAS (Artigo 39).

Estes foram os tragos bdsicos do desenho do BPC. Entre eles, trés especialmente
serao de implementagao dificil ou temas permanentes de debate e conflito entre atores
estatais e atores sociais: 0 conceito de deficiéncia, os parAimetros para o cdlculo da renda
per capita (conceito de familia, limite de renda per capita, nao cumulatividade e nao

vitaliciedade) e, por fim, a idade de acesso a politica pelos idosos.
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3 A IMPLEMENTACAO DO BPC

O refazer intermindvel das politicas publicas torna indevida a distingado que
comumente se faz entre formulagio e implementagao, como diversos analistas tém
salientado (SILVA; MELO, 2000; PRESSMAN; WILDAVSKY, 1973; MAJONE;
WILDAVSKY, 1978). De acordo com Silva e Melo, o ciclo de politicas deve ser visto
como um “campo estratégico’, no qual hd “relativa indistin¢ao entre formuladores e
implementadores”, assim como entre estes e a populagao-meta da politica (p. 12). Ao
longo da implementagao, constitui-se, no entendimento desses analistas, uma “rede
de implementadores” — agentes publicos, nao publicos e privados —, que possuem
interesses diferentes daqueles que orientaram a formulagdo, e cujas preferéncias e agoes
reverberam sobre o desenho original. De crucial importincia no modelo éa incorporagao
das preferéncias da populagiao-meta e dos stakeholders, isto é, dos “grupos envolvidos
pelas politicas e nelas interessados”, nas decisoes destinadas a reformular o desenho da
politica (p. 13). Sem essa incorporagio, a ago estatal perde sustentabilidade, pois sao

esses atores que imprimem a ela legitimidade.

Esse entendimento do ciclo de politica é especialmente adequado para a andlise
da implementagao do BPC. Isto porque a Constituigao de 1988 instituiu um modelo
descentralizado e participativo de formulagao e gestao das politicas sociais. Para o
que nos interessa, ¢ importante destacar os espagos abertos para a populagao-meta —
beneficidrios e cidadaos potencialmente elegiveis — e os stakeholders — representantes
da sociedade civil, cidadaos — participarem das decisdes e exercerem controle sobre
as diversas acoes empreendidas pelos agentes publicos. A participagao e o controle
empreendidos por esses atores fazem-se por meio dos canais institucionalizados em
1988, como as conferéncias e os conselhos, e dos canais cldssicos de manifestagao de

preferéncias e pressao, como os partidos politicos.

N3o obstante a adequagao do modelo 2 andlise do BPC, é importante destacar que
a disposi¢ao para a interagao com a populagiao-meta, o aprendizado que essa interagao
eventualmente promove e as inovagdes que dele resultam, que irdo indicar o grau de
insulamento da burocracia encarregada de estabelecer as regras de operagao da politica,
nao sio processos meramente burocrdticos, automdticos. Como nos lembram Lowi
(1972) e Silva e Melo (2000), a evolugio incremental das politicas, especificamente as

redistributivas, nao ¢ um processo, de forma alguma, isento de conflitos.
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O grau de insulamento da burocracia e o de responsividade politica do Congresso
as demandas dos atores sociais permite distinguir na implementagao do BPC duas fases:
a primeira inicia-se ap6s a promulgagdo da Loas e vai até a promulgacao do Estatuto
do Idoso, em 2003; a segunda comega apés essa promulga¢io e vai até o término desta
pesquisa (final de 2010). Portanto, as duas fases praticamente coincidem com a vigéncia de
agendas de governo diferenciadas: a agenda de continuidade, e mesmo aprofundamento,
da reforma do Estado, propugnada pelo PSDB e implementada pelos governos de
Fernando Henrique Cardoso (1995-2002), com o apoio consistente do PFL/Democratas
(DEM), e a agenda de combate a pobreza, propugnada pelo PT e implementada pelos
governos de Luiz Indcio Lula da Silva (2003-2010), com o apoio também consistente
do Partido Socialista Brasileiro (PSB), Partido Comunista do Brasil (PC do B). Partidos
importantes, como o PMDB, tém dado apoio a ambas as coalizdes, independentemente

de alinhamento eleitoral, ideologias ou programas de governo (MIRANDA, 2009).

No que segue, sao apresentadas as duas fases da implementa¢ao do BPC. A
responsividade politica e o insulamento burocrdtico serdo avaliados tendo em vista as
demandas, sugestoes e pressoes dos atores sociais, expressas nas conferéncias nacionais
da drea e nos PLs apresentados pelos representantes no Congresso. As evidéncias do
grau de responsividade politica serio buscadas no contetido das leis aprovadas;* as
do grau de insulamento da burocracia implementadora, no contetido dos decretos,

portarias, resolugdes e instrugdes normativas estabelecidos.

3.1 0S RECUOS E RESTRICOES NOS PRIMEIROS ANOS DE IMPLEMENTACAO
DO BPC

Logo apéds a promulgacio da Loas, os esforcos foram direcionados para a reuniio dos
recursos para o financiamento do BPC e paraa organiza¢io da estrutura de implementagao.
No final de 1995, o BPC estava pronto para ser implementado. O financiamento foi
viabilizado com a criagao do FNAS, em agosto de 1995 (Decreto n° 1.605). A estrutura
da implementagio foi estabelecida pelo Decreto n°® 1.744, de dezembro de 1995, que

atribuiu a coordenagio, o acompanhamento e a avaliagio do BPC ao Ministério da

4. Certamente, a apresentacdo de PLs visando promover alteracdes na estruturacdo legal da politica também poderia ser
vista como indicativo de responsividade politica. Mas essa iniciativa reflete a responsividade de politicos individuais e
nédo do Poder Legislativo. Além disso, o grande nimero de PLs em tramitacdo ou arquivados no final das legislaturas sem
qualquer deliberacdo mostra a baixa efetividade, em termos de responsividade politica, desse comportamento parlamentar.
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Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS). A pericia médica foi atribuida as equipes do

SUS ou do INSS; e a operacionalizagao do beneficio, ao INSS (Artigos 14 e 32).

Dadas as ambiguidades da Loas em defini¢oes-chave, a burocracia avangou,
como prevé Lindblom (1980), em seara que, em principio, estava fora de sua al¢ada.
Nessa intromissao, ela promoveu, por meio do Decreto n® 1.744, trés restricdes na
politica. Como mencionado anteriormente, a Loas estabelecera que, para efeito de
acesso ao beneficio, “pessoa portadora de deficiéncia” seria a “incapacitada para a vida
independente e para o trabalho”. No decreto, foi exigido que a incapacidade resultasse
“de anomalias ou lesoes irreversiveis de natureza hereditdria, congénitas ou adquiridas,
que impecam o desempenho das atividades da vida didria e do trabalho”. A segunda
restrigao foi a inclusao da exigéncia de que o idoso nao exercesse qualquer atividade
remunerada. Por fim, o decreto estabeleceu que, em caso de falecimento do beneficidrio,
nao haveria pagamento de pensao nem de residuo a herdeiros ou sucessores (Artigos 2°,

52 ¢ 36),° 0 que também nio fora previsto pela Loas.

Com essa regulamentagao, o BPC comegou a ser implementado em janeiro de 1996.
A partir de ent2o, comegaram a correr os prazos para a diminuigao da idade de acesso ao
beneficio, conforme previsto pela Loas e reafirmado no Decreto n® 1.744: em janeiro de

1998, a idade deveria ser diminuida para 67 anos; em janeiro de 2000, para 65 anos.

No entanto, essa previsao nao foi cumprida em virtude de restrigoes adicionais, no
desenho da politica, feitas pela Lei n® 9.720, que reformou a Loas em novembro de 1998, e
pelo Decreto n°® 3.298, que regulamentou, em dezembro de 1999, a lei que trata da Politica
Nacional de Integragao das Pessoas Portadoras de Deficiéncia (Lei n® 7.853, de 1989).

As alteragoes feitas pela Lei n°9.720, também de iniciativa do Executivo,’ referem-
se ao conceito de familia, 4 idade de acesso e, por fim, 4 atribui¢ao da competéncia de
realizar a pericia apenas ao INSS. A alteragao na idade é claramente restritiva: excluiu-se

a previsao da segunda redugio, prevendo-se apenas a redugao para 67 anos (Artigo 38), que,

5. Na verdade, o Decreto n® 1.744 n&o foi o primeiro destinado a regulamentacdo do BPC. Este revogou o Decreto n® 1.330,
de dezembro de 1994, que reafirmava os critérios de acesso estabelecidos pela Loas.

6. Em setembro de 2002, essa restricao é eliminada pelo Decreto n° 4.360, que estabelece que o valor ndo recebido em
vida serd pago aos herdeiros.

7. Medida Provisdria (MP) ne 1.599, de 1998
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na verdade, deveria ter sido implementada dez meses antes. A alteragao no conceito
de familia refere-se & adogdo, para o cdlculo da per capita, do conceito de “familia
previdencidria”, estabelecido pela Lei n® 8.213. Por enumerar os membros da familia,®

essa alteracio foi percebida como restritiva pela populagio-meta e stakeholders.

A alteragdo estabelecida pelo Decreto n° 3.298 ¢ também claramente restritiva:
foi materializada pela distingao entre “deficiéncia’, “deficiéncia permanente” e
“incapacidade” e pela enumeragao das condi¢bes fisicas que caracterizariam a “pessoa
portadora de deficiéncia” (Artigo 3°). A distingdo entre as deficiéncias imprime mais
consisténcia ao conceito de “irreversibilidade”, estabelecido pelo Decreto n°® 1.744, além
de permitir a distingdo entre deficiéncia e doenga. Esses conceitos sao complementados
pela enumeragao das condi¢bes que caracterizariam as deficiéncias, explicitando-se, assim,
nao apenas o que deveria ser considerado como “deficiéncia permanente”, mas também
o limiar que separa, dentro dessa categoria, aquelas que produzem incapacidade. Na
verdade, esses conceitos e tipologias jd estavam sendo utilizados no processo de pericia
médica desde marco de 1997, tendo sido instituidos pela Resolugao n® 435, do INSS/
PR. Assim, o decreto apenas legitimou um procedimento jd em uso, por meio do qual se

efetuara uma restri¢ao significativa na politica, em seu segundo ano de implementagao.

Apesar do detalhamento das condi¢oes fisicas que caracterizariam a pessoa com
deficiéncia, essa regulamentagao nio logrou livrar a politica da ambiguidade inerente
ao conceito de deficiéncia como “incapacidade para a vida independente e para o
trabalho”. Na prdtica, ela ainda deixou um amplo espaco para a discricionariedade dos

peritos do INSS, prejudicando, assim, a uniformidade na garantia do direito.’

Estes foram os principais tragos do desenho do BPC e de sua estrutura de
implementagao, construidos até 2003. Apesar do significativo sucesso do Executivo em
suas iniciativas restritivas, ele sofreu uma derrota importante no Congresso: a rejei¢ao
da proposta de alteragao do Artigo 203 da Constitui¢ao, contida na Proposta de
Emenda 4 Constituigao (PEC) n°® 33, de 1995, que prop6s a Reforma da Previdéncia.
O interesse do presidente era desvincular o BPC do SM, dando ao referido inciso a

8. Os membros da “familia previdencidria” sdo: conjuge, companheira, companheiro, o filho ndo emancipado, de qualquer
condicdo, menor de 21 anos ou invalido, pais e irmaos dependentes e enteado ou menor tutelados, desde que vivam sob
0 mesmo teto (Lei n®8.213, Artigo 16, e Lei n2 9.720, Artigo 20).

9. A questéo é analisada por Medeiros, Diniz e Squinca (2006).
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seguinte reda¢io: “a garantia de um auxilio mensal para pessoa portadora de deficiéncia
e ao idoso, desde que comprovem nao possuir meios de prover a prépria subsisténcia
ou de té-la provida por sua familia, conforme dispuser a lei” (Artigo 6°)."” A proposta

foi rejeitada pela Comissao de Constituigao e Justiga como inconstitucional.

As restrigoes feitas na politica ndo ficaram sem respostas da populagio-meta e
dos stakeholders. As deliberacoes das CNAS (1995, 1997, 2001 e 2003) oferecem um
panorama abrangente e representativo das principais estratégias de resisténcia, demandas
e sugestoes de solugao para os problemas da gestao do BPC. As demandas distribuem-se
em torno da idade minima de acesso ao beneficio, dos pardmetros para o cdlculo da renda

per capita (renda, conceito de familia e de deficiéncia) e, por fim, em torno da gestao.

As demandas em torno da idade minima foram por sua redugao para 60 anos, em
1995 € 1997, mas, apds a restrigio feita pela Lei n® 9.720, tornaram-se mais moderadas.
Nas conferéncias de 2001 e 2003, o retorno ao instituido na primeira versao da Loas — 65
anos — jd seria um grande avango. Os pardmetros do cdlculo da renda per capita geraram
diversas deliberagbes, nas quais se reivindicavam o aumento do limite, a exclusao dos
recursos oriundos de outros beneficios do cdlculo da per capita, e, por fim, alteragoes
no conceito de familia. Nestas, verifica-se 0 mesmo movimento que se deu em torno da
idade minima. Em 1997, fora reivindicada a ampliagao do conceito estabelecido pela
Loas; em 2001, a demanda foi pela retomada do conceito estabelecido em 1993; por
fim, em 2003, a deliberagdo foi pela adequacio do conceito de familia ao estabelecido
no Cédigo Civil, visto também como mais flexivel. Outras demandas relacionadas
com as regras bdsicas de acesso ao BPC também foram expressas nessas conferéncias,
como sua concessao automdtica, independentemente de provas. As reivindicagoes de
alteragdes no conceito de deficiéncia, feitas nas quatro conferéncias, nio apresentaram

nenhuma sugestdo especifica.

Os conferencistas reivindicaram também alteragdes especificas na gestio do BPC;
por exemplo, alteracdes na equipe de pericia médica e solugao para as dificuldades de

deslocamento para outros municipios dos requerentes que residiam em localidades que

10. Disponivel em: <http://imagem.camara.gov.br/dc_20.asp?selCodColecaoCsv=D&Datain=5/9/1995&txpagina=21085
&altura=700&largura=800> Acessado em: jan. 2011.

11. Disponivel em: <http://imagem.camara.gov.br/dc_20.asp?selCodColecaoCsv=D&Datain=5/9/1995&txpag
ina=21096&altura=700&largura=800> Acessado em: jan. 2011.
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nao possufam postos do INSS; o fortalecimento da participagdo e controle sociais e
da estrutura de gestao dos municipios; e, por fim, a transferéncia dos processos de

concessao e manuten¢ao do BPC para a Secretaria de Estado de Assisténcia Social.

Por fim, cabe salientar que, diante das restri¢oes feitas no escopo da politica e da
falta de atengdo as deliberagoes, a inseguranga dos stakeholders e da populagao-meta,
quanto ao futuro da politica, cresceu a ponto de se deliberar, na conferéncia de 2003,
a articulagao dos conselhos e da sociedade civil com o Ministério Publico, a fim de se

garantir o direito ao beneficio.

A mesma orientagdo (restritiva) que perpassa a regulamentagio elaborada no
ambito da burocracia (Decretos n® 1.744 e n°3.298; e Resolugao n® 435) pode ser
percebida na legislagao produzida pelo Congresso (Lei n® 9.720). Esse paralelismo nao
surpreende, dada a configuracio do sistema politico brasileiro, em que a agenda do
Legislativo tem seu conteddo e ritmo fortemente influenciados pelo Executivo, como jd
discutido. A natureza das preferéncias deste, assim como sua influéncia sobre a produgao
legislativa, é também evidenciada na andlise da tramitagao dos PLs, relacionados com o

BPC, apresentados na Cimara dos Deputados e no Senado Federal.'?

Entre 1994 e 2003, foram apresentados na Cimara 67 PLs com 75 propostas
de altera¢io no desenho do BPC, mais especificamente, em torno do limite da renda
per capita para acesso ao beneficio, dos parAmetros do cdlculo da per capita e de outros
aspectos do desenho da politica. Das 75 propostas, uma foi apresentada em 1994; 60,
nos dois governos de Fernando Henrique Cardoso; e 14, no primeiro ano do governo
de Luiz Indcio Lula da Silva.

O aumento do limite de renda per capira foi objeto de mais da metade das
propostas (40). Se somarmos a elas as quatro propostas de exclusao do célculo da per
capita da renda oriunda de BPC ou de beneficios e pensoes e a de aumento do beneficio,
temos um total de 45 propostas direcionadas apenas para a questao da renda. No que se
refere ao limite da per capita, o maior nimero das propostas foi de sua ampliagao para
1 SM (14) e para a metade do SM (11), mas h4 grande variaggo.

12. 0s numeros dos PLs, por ano de apresentagdo, encontram-se no apéndice.
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Das propostas restantes, 15 tiveram como foco a ampliagio da populagio-
meta; trés propuseram alteragdes no conceito de deficiéncia de forma a abranger
maior nimero de situagdes de incapacidade; 12, o acesso de setores ou individuos
em situagdes especificas que, embora incapacitem para a vida independente e para o
trabalho, nio integravam o leque previsto no Decreto n® 3.298. Se incluirmos nesse
grupo as duas propostas de transferéncia do BPC para o conjuge ou companheira, no

caso de falecimento do beneficidrio, temos um total de 17 propostas na temdtica.

A redugao da idade minima de acesso ao beneficio, para 60, 63 ou 65 anos foi
objeto de oito propostas, e as alteragdes no conceito de deficiéncia, de duas. Por fim,
sete propostas giraram em torno de um tema até ento nao deliberado nas conferéncias:
o pagamento de mais um beneficio por ano (na forma de abono, 13° saldrio ou

gratificacdo natalina).

Um ndmero bem menor de PLs relacionadas ao BPC foi apresentado no Senado:
apenas seis, entre 2001 e 2003." Trés propostas visavam aumentar o limite da per capita;

duas, o pagamento de abono anual; e uma, a alteragao no conceito de deficiéncia.

A anilise da tramitagao dos PLs evidencia claramente a influéncia do Executivo
sobre o contetido e o ritmo da produgao legislativa. Na Cémara, 15 dos projetos que
foram apresentados entre 1994 ¢ 1997 foram anexados ao PL n° 738, de 1995, que
propunha alteragoes na Loas, mas foi rejeitado e arquivado. Dos projetos que foram
apresentados posteriormente, 18 foram arquivados (por motivos diversos) e 25 anexados
a outros projetos que se encontram ainda tramitando. Destes, 22 estao anexados ao PL

n°3.967, de 1997, que propde pagamento de abono anual.

Portanto, apesar das demandas, reivindicagoes e propostas de alteragao no desenho
do BPC, feitas pela populagao-meta e os stakeholders nas conferéncias da Assisténcia
Social, entre a promulga¢ao da Loas e a do Estatuto do Idoso, as tinicas alteragdes ou
inovagdes que encontramos na estrutura regulatdria ou organizacional do BPC foram
no sentido de sua restri¢ao. No Legislativo, os parlamentares mais responsivos a essas
demandas também nao foram capazes de formar uma maioria a elas favordvel com

capacidade de fazer frente as preferéncias do Executivo.

13. No sitio do Senado, s6 estdo disponiveis os dados das proposicdes iniciadas a partir de 2001. Os PLs que propdem alte-
racoes na regulamentacao do BPC sdo: n¢ 286/1991, ne 175/2002, n® 272/2003, n° 312/2003, n° 374/2003 e n° 80/2003.
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A alteragdo na configuracio politico-partiddria da coalizao no poder, produzida
pelas elei¢des de 2002, traduziu-se em uma modificagiao substantiva nas atitudes e
comportamento dos atores estatais, na qualidade da interagao entre eles e os atores

sociais e, por conseguinte, no sentido das inovagoes feitas na politica.

3.2 0 APRENDIZADO DA BUROCRACIA E A RESPONSIVIDADE POLITICA
(LIMITADA) NA SEGUNDA FASE DE IMPLEMENTACAO DO BPC

A promulgacio do Estatuto do Idoso (Lei n° 10.741) pode ser entendida como um “elo
critico” (SILVA; MELO, 2000) importante na implementagao do BPC, na medida
em que ela inaugura uma nova fase no contetido das demandas feitas pela populagao-
meta e stakeholders, assim como uma nova dinimica de intera¢io entre o Estado e esses
atores; dinimica esta mais responsiva, embora essa responsividade ainda nao tenha

alterado, de forma significativa, os tragos bdsicos do desenho da politica.

O Estatuto do Idoso teve origem em PL apresentado em 1997, pelo entao deputado
Paulo Paim, do PT, mas s6 entrou na agenda de votagdes da Camara dos Deputados em
2003, o que j4 mostra uma mudanga de rumo importante nas preferéncias da coalizao

dominante, produzida pelas elei¢oes de 2002.

Além dessa mudanga, verificam-se, a partir de 2003, duas novas tendéncias.
A primeira é a maior receptividade da agenda do Congresso aos projetos destinados
a ampliar ou imprimir maior consisténcia as politicas sociais. A segunda ¢ a de
fortalecimento da estrutura de gestao das politicas. No caso do BPC, esse fortalecimento
evidencia-se pela presenga de implementadores mais dispostos ao aprendizado e mais
empenhados na constru¢ao de solugdes para os problemas gerados pelas inconsisténcias

da legislagao ou pelas rotinas estabelecidas na primeira fase.

O Estatuto do Idoso inaugura essa segunda fase do BPC fazendo duas alteragoes
em seu desenho: restabelece a idade de 65 anos para acesso ao beneficio por idade;
garante a exclusdo, no cdlculo da per capira, dos recursos oriundos de BPC jd concedidos
a outros membros do grupo familiar da pessoa idosa (Artigo 34). Com isso, foram
respondidas algumas demandas feitas nas conferéncias nacionais da assisténcia social e

atendidas as propostas de sete PLs.
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Duas outras iniciativas de alterago no arcabouco instituido na primeira fase
de implementa¢io do BPC sao direcionadas 2 ampliagao do leque de condigoes que
configuram a deficiéncia. Sdo estabelecidas pela Lei n® 10.690,' de 2003, e pelo
Decreto n® 5.296, de 2004. Por fim, em 2007, surge a iniciativa mais importante de
alteragao na regulamentagio do BPC: o Decreto n® 6.214." Reafirmando os tragos
bdsicos da politica,'® esse decreto inova ao situar o BPC dentro do Sistema Unico de
Assisténcia Social (Suas) e ao alterar significativamente as regras de implementagao.
Para avaliar se as alteragoes introduzidas por essa regulamentagio estao em consonincia
com o contetdo das demandas e sugestoes da populacao-meta e dos stakeholders, teitas

nas conferéncias nacionais da 4rea, vejamos, antes, esses contetdos.

Cabe lembrar que, além das duas Conferéncias Nacionais da Assisténcia Social,
de 2005 e 2007, houve, entre 2003 e 2010, trés outras conferéncias com temdticas
relacionadas ao BPC: a Conferéncia Nacional do Idoso, de 2006, e duas Conferéncias
Nacionais dos Direitos das Pessoas com Deficiéncia, de 2006 e 2008.

A idade minima de acesso ao BPC foi tema de deliberagao apenas na
Conferéncia da Assisténcia Social, de 2005, ¢ na Conferéncia da Pessoa Idosa,
de 2006. A partir de entdo, a questao desaparece da pauta das conferéncias.
Desaparecem também as reivindicagbes de revisao dos conceitos de familia e de
deficiéncia. No que se refere ao conceito de deficiéncia, a auséncia ¢ indicativa,
como serd visto, do bom encaminhamento dos problemas promovido pela Lei
n°® 10.690 e pelos Decretos n® 5.296 e n°® 6.214. Quanto ao conceito de familia,

parece que os stakeholders e a populagio-meta consideraram satisfatdria a proposta
constante no PL n2 3.077, de 2008."

14.A Lei n2 10.690 inclui os autistas; 0 Decreto n° 5.296 inclui entre os deficientes fisicos 0 nanismo e ostomismo (ostomia:
cirurgia que permite que as fezes sejam liberadas por uma abertura feita no abdémen, em casos de bloqueio parcial ou
total do intestino) e altera os parametros de defini¢do das deficiéncias auditiva e visual.

15. Esse decreto foi complementado e pontualmente alterado pelo Decreto n°6.564.

16. No que se refere a esses tracos, o decreto traz apenas uma qualificacdo, que contempla parcialmente algumas deli-
beragdes: estabelece a possibilidade de acimulo do BPC com beneficio de assisténcia médica e com pensdo especial de
natureza indenizatoria (Artigo 8°).

17. 0 PL n® 3.077, iniciado pelo Executivo, foi aprovado e promulgado em 2011, dando origem a Lei n® 12.435, que
reformou a Loas. A partir de entdo, a composicdo da familia a ser considerada no calculo da renda per capita do BPC é
a seguinte: “(...) a familia é composta pelo requerente, o cdnjuge ou companheiro, 0s pais €, na auséncia de um deles, a
madrasta ou o padrasto, os irmaos solteiros, os filhos e enteados solteiros e os menores tutelados, desde que vivam sob o
mesmo teto” (Artigo 20).
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As reivindicagoes de aumento do limite da renda per capita, por outro lado, foram
mantidas nas conferéncias do periodo, exceto na primeira Conferéncia dos Direitos
das Pessoas com Deficiéncia e na Conferéncia da Pessoa Idosa. A diferenca na forma
de calcular a renda per capita nas concessdes motivadas por idade e por deficiéncia,
produzida pelo Estatuto do Idoso, ensejou a deliberagao em torno da equiparagao
das regras para os dois segmentos. As reivindicagdes relacionadas com a ampliagao do

publico-alvo também continuaram a ser feitas apds 2003.

Surgiram também, nessas conferéncias, demandas novas relacionadas a esses temas;
por exemplo, o fim das regras de nao cumulatividade e de nio vitaliciedade do BPC. Essas
demandas nio encontraram, e legalmente nio o poderiam, qualquer receptividade por

g qualq

parte da burocracia, pois, como as primeiras, elas exigiam alteracao da Loas.

As demandas relacionadas com a gestao, por outro lado, tém sido, desde o inicio
dessa segunda fase, objeto de atengio cuidadosa dos implementadores. O tratamento
dado as questdes distribui-se em uma série de iniciativas que denotam maior disposi¢ao
paraa interagio com a populagao-meta e os stakeholders, assim como paraa incorporagio,

na estrutura regulatdria, do aprendizado promovido por essa interagao.

A andlise das reivindicagdes em torno da gestdo mostra, ainda, elementos
importantes da dindmica entre os conferencistas e a burocracia implementadora. Em
primeiro lugar, cabe destacar o cardter especializado das deliberagoes, denotando o
conhecimento por parte dos conferencistas dos meandros da politica; em segundo, a
evolu¢do das deliberagbes. Entre 2003 e 2010, elas passam a incidir sobre um leque
de questdes que ultrapassa o objetivo de garantia de renda, que ¢ sempre de mais fdcil
implementagao, refletindo a conformagao de uma meta mais complexa, que ¢ a de
inser¢ao e promogao social dos beneficidrios, o que exige mais informagoes sobre suas

condi¢oes de vida e tecnologias mais sofisticadas de acompanhamento.'®

18. Evidéncias nessa direcdo sdo as liberacdes feitas na Conferéncia da Assisténcia Social, de 2007, de —Aprimoramento do
Plano de Acompanhamento dos Beneficidrios BPC e Programa Bolsa Familia (PBF); criacdo de mecanismos para fiscalizar a
concessao; mapeamento de todas as criancas e adolescentes beneficirias; aprimoramento de mecanismos de avaliacdo da
deficiéncia; estimulo ao acompanhamento dos beneficiarios; avaliacdo do impacto do beneficio; e insercdo e permanéncia
de pessoas deficientes até 18 anos na escola.
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A disposigao da burocracia para o aprendizado evidencia-se, primeiro, pela
construgao de espacos de discussao sobre o BPC, em geral, e, em particular, sobre a
deficiéncia;" segundo, pela realizagdo de diversos estudos sobre o BPC, destinados a
avaliar, entre outras coisas, seu impacto na vida dos idosos e deficientes e a eficiéncia de
procedimentos diversos da gestao.”* O ponto importante é que o aprendizado adquirido
nesses processos subsidiou a elabora¢ao do Decreto n® 6.214, que ampliou o BPC até os

limites permitidos & burocracia.

Esse decreto estabelece, primeiro, o pertencimento do BPC ao leque de agoes que
compdem o nivel de protegao bdsica do Suas. A implementagao, a coordenagao-geral, a
regula¢io, financiamento, o monitoramento e a avalia¢ao da prestagao do beneficio sao
delegados a Secretaria Nacional de Assisténcia Social (SNAS), do MDS.

As outras alteragdes importantes, estabelecidas pelo Decreto n® 6.214, podem ser
reunidasem trés conjuntos. O primeiro diz respeito a requalificagao do conceito de deficiéncia.
A defini¢ao de deficiéncia como “incapacidade para a vida independente e para o trabalho” é
mantida, mas conceitua-se também incapacidade, que se torna “fendmeno multidimensional
que abrange limita¢io do desempenho de atividade e restrigao da participagao, com redugao
efetiva e acentuada da capacidade de inclusao social, em correspondéncia a interagao entre a
pessoa com deficiéncia e seu ambiente fisico e social” (Artigo 4°). Essa qualificagio denota a

incorporagio pela burocracia de uma nova visao sobre o fenémeno que se evoluiu em féruns

19. Especialmente, o Encontro Nacional sobre a Gestao do BPC e o Semindrio de Regulagdo e Gestdo do BPC, em 2004; o
Seminario Nacional: Construindo o BPC na Perspectiva do Suas, em 2005; o Grupo de Trabalho Interministerial — Ministério
do Desenvolvimento Social e Combate a Fome (MDS)/Ministério da Previdéncia Social (MPS) para desenvolver estudos e
pesquisas sobre as classificacbes de deficiéncias e avaliacdo de incapacidades; os Encontros Regionais: O BPC no contexto
do Suas, em 2006; e, mais recentemente, em 2010, o Semindrio Internacional sobre o BPC (Semindrio Internacional do
BPC. Brasilia, 2010).

20. Por exemplo: Estudo sobre a importancia das transferéncias do BPC na renda municipal, em 2005; pesquisa de ava-
liacdo dos impactos potenciais do Programa BPC quanto a demanda, a cobertura, a relacdo com o Sistema Previdenciario
Brasileiro e as modificacGes nas Loas previstas no PL no 3.055/1997; estudo da implementacdo do BPC e do impacto sobre
os beneficiarios; avaliagdo do processo de revisao do beneficio e proposta de novo sistema de monitoramento do BPC, em
2006; avaliacdo de impacto do BPC para idosos e pessoas com deficiéncia — 1a Rodada; avaliacdo da nova modalidade
de concessao do BPC a pessoa com deficiéncia, a Classificacdo Internacional de Funcionalidade, Incapacidade de Satde
(CIF); Avaliacdo dos Centros de Convivéncia de Idosos; e, por fim, Estudo da articulagéo entre PBF e BPC com os servicos
oferecidos pelo Suas, especialmente os ofertados no Centro de Referéncia de Assiténcia Social (Cras) e Centro de Referén-
cia Especializado de Assiténcia Social (Creas), em espacos metropolitanos de pobreza e vulnerabilidade, em 2010. Foram
contratadas também pesquisas de opinido para avaliar o conhecimento da populacdo sobre a politica em 2005 (Datauff),
em 2008 (Vox Populi) e 2009 (Vox Populi) (Seminario Internacional do BPC. Brasilia, 2010).
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de discussdo nacionais e internacionais. Entre os avangos, destaca-se a incorporagao da CIE
adotada pela Organizagao Mundial de Satide (OMS) em 2001, como subsidio da avaliagao
da incapacidade para o trabalho e a vida independente. Com o decreto, a avaliagao da
incapacidade passa a considerar tanto os aspectos biomédicos — “as deficiéncias nas fungoes
e nas estruturas do corpo” — quanto “os fatores ambientais, sociais e pessoais”. Essas duas
dimensdes devem permitir a consideragio da “limita¢io do desempenho de atividades e a
restrigao da participago social, segundo suas especificidades” (Artigo 16). Outro férum
internacional que permitiu o adensamento da discussio foi a Convengio Americana
para a Eliminagao de todas as Formas de Discriminagao contra as Pessoas Portadoras de

Deficiéncia, realizada na Guatemala, em 1999.

O segundo conjunto de inovagdes busca coibir duas prdticas, reiteradas pela
burocracia e pela populagao-meta, contrdrias aos principios de incluso social e promogao
da autonomia, algados ao patamar de principios estruturantes da politica de Assisténcia
Social e da Politica Nacional para a Integracio da Pessoa Portadora de Deficiéncia. A
primeira prética diz respeito a rotina que se estabelecera no INSS de negar a concessao aos
beneficidrios que tiveram o beneficio anulado por se terem inserido no mercado de trabalho.
Nessa direcao, o decreto estabelece, primeiro, que “[a] cessagio do Beneficio de Prestagao
Continuada concedido a pessoa com deficiéncia, inclusive em razio do seu ingresso no
mercado de trabalho, nao impede nova concessao do beneficio” (Artigo 25); e, segundo, que
“[o] desenvolvimento das capacidades cognitivas, motoras ou educacionais e a realizagao de
atividades nao remuneradas de habilitagio e reabilitagao, dentre outras, nao constituem
motivo de suspensao ou cessagao do beneficio da pessoa com deficiéncia” (Artigo 24). A
segunda prdtica é a busca, por parte das familias, da interdi¢ao civil do potencial beneficidrio.
Nessa dirego, o decreto estabelece que “[a] concessao do Beneficio de Prestacio Continuada

independe da interdi¢ao judicial do idoso ou da pessoa com deficiéncia” (Artigo 18).

Por fim, o terceiro conjunto de inovagdes diz respeito as deliberacoes das

conferéncias relacionadas com a gestao.”! Nesse 4mbito, como jd salientado, pode ser

21. Nas Conferéncias Nacionais da Assisténcia Social, foram feitas as seguintes reivindicacdes em torno da gestdo do BPC:
em 2005, descentralizacdo do procedimento de acesso, sistematizacdo dos dados a nivel municipal; revisdo do beneficio
com equipe propria e acesso online; realizacao de campanha de divulgagao; inser¢do e acompanhamento dos beneficiérios
na rede socioassistencial; equipe com profissional de servico social; em 2007, aprimoramento do Plano de Acompanha-
mento dos Beneficiarios BPC e PBF; criagdo de mecanismos para fiscalizar a concesséo; mapeamento de todas as criancas e
adolescentes beneficiarias; aprimoramento de mecanismos de avaliacdo da deficiéncia; estimulo ao acompanhamento dos
beneficiarios; avaliacdo do impacto do beneficio; insercdo e permanéncia de pessoas deficientes até 18 anos na escola. Na
Conferéncia Nacional do Idoso, de 2006, foi reivindicada a divulgacdo de informacdes sobre o BPC na zona rural.
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constatada uma evolug¢do tanto nas demandas e reivindicagdes quanto nas respostas da
burocracia. A primeira reivindicagdo refere-se a inser¢ao dos beneficidrios do BPC em
especial a criancas e adolescentes com deficiéncia e suas familias, na rede de servigos.
Atendendo a diretriz de integracio entre beneficios e servigos, estabelecida pela Politica
Nacional de Assisténcia Social (PNAS), de 2004, e pela Norma Operacional Bdsica
(NOB)/Suas, de 2005, o decreto resolve que a atengao prestada pela Assisténcia Social aos
beneficidrios deve estar “integrada as demais agdes das politicas setoriais” (Artigo 1°). Além

disso, o decreto avanga no aprimoramento do monitoramento e avaliagao (Artigo 41).

Entre as iniciativas para a implementagao da diretriz de integragio entre beneficios
e servigos cabe destacar o Programa de Acompanhamento e Monitoramento do Acesso
e Permanéncia na Escola das Pessoas com Deficiéncia Beneficidrias do BPC, cujo
objetivo ¢ garantir o acesso e a permanéncia de pessoas deficientes de até 18 anos na
escola; o Protocolo de Gestao Integrada, que visa 2 inser¢ao dos beneficidrios do BPC
na rede de servigos sociais (sobre esses programas, ver IPEA, 2010). A deliberagao feita
na Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, de 2005, de inclusio de um profissional
de Servigo Social nas equipes de pericia médica foi atendida com a realizagao de
concurso publico, seguido da nomeagao de 866 assistentes sociais, em junho de 2009,

justamente para compor as equipes de pericia do INSS nos municipios.*

O ponto importante a ser destacado aqui é que esse conjunto de iniciativas parece ter
contemplado os anseios dos stakeholders e da populagao-meta. Na Conferéncia da Assisténcia
Social de 2007, as deliberagdes em torno da gestao sao no sentido de pressionar a burocracia
para a implementagao das agdes previstas e de aprimoramento daquelas em desenvolvimento;

na de 2009, nao houve nenhuma deliberago relacionada com a gestao do BPC.

Como nas conferéncias, propostas de alteragio dos tragos bdsicos do BPC
instituidos pela Loas continuaram a ser feitas no Poder Legislativo, embora em
menor ndmero do que o foram na primeira fase. Na Cimara dos Deputados, foram
apresentados, entre 2004 e 2010, 55 PLs relacionados ao BPC, 12 a menos que na
fase anterior. Houve também diminui¢ao no ndmero de propostas (de 75 para 62) e
significativa diferen¢a em seu contetido, tendo-se por referéncia o nimero de propostas

da primeira fase da implementagio.

22. A nomeacdo foi feita pela Portaria ne 528 INSS/PRES, de 3 de junho de 2009.
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Entre 1994 ¢ 2003, houve 40 propostas destinadas a aumentar a renda per capita
para acesso ao BPC; entre 2004 ¢ 2010, o ntimero de propostas nessa dire¢ao caiu para
13. Em contrapartida, cresceu o nimero de propostas de exclusdo, no célculo da per
capita, da renda oriunda de outros beneficios e de BPC concedidos aos membros da
familia (de quatro para nove), assim como o ndmero de propostas de pagamento de
abono anual (de quatro para seis) e o de propostas de inclusao de outros segmentos em
situagoes de vulnerabilidade (de 12 para 25). Se somarmos as 13 propostas de aumento
da renda per capita as que buscam a exclusao do BPC e de outros beneficios do célculo
dessa renda (nove) e as que demandam o abono anual (quatro), teremos 26 propostas

relacionadas com a temdtica.

A preocupagio com a idade minima de acesso ao BPC tornou-se pontual na
Cémara, como ocorreu nas conferéncias: apenas dois projetos; na etapa anterior foram
oito. Outro problema que parece ter se tornado de menor importincia, tanto para os
conferencistas quanto para os representantes, ¢ o conceito de deficiéncia: apenas um
PL propde nova defini¢ao. Nas dltimas conferéncias, nao houve nenhuma deliberagao
nessa direcao. Esse quadro parece apontar para a pertinéncia das iniciativas tomadas no

ambito da gestao, especificamente, as relacionadas com a avaliagao pericial.

Com relagio aos PLs destinados a alterar os tracos bdsicos do desenho do
BPC, cabe salientar que o apoio dos politicos distribui-se praticamente sem distingao
marcante quanto ao posicionamento de seus partidos frente ao governo e a sua ideologia.
Colocando o foco sobre os principais partidos que compuseram, alternadamente, a
base governista e a oposi¢ao nos dois governos, P'T, PSDB, PFL/DEM, verifica-se que
o nimero de projetos apresentados é praticamente o mesmo: O PT apresentou o maior
ndimero de projetos (17), seguido de perto pelo PEL/DEM (15) e pelo PSDB (14). O
ndmero de propostas apresentadas por esses partidos nos dois periodos (1994-2002
e 2003-2010) ¢ também bastante similar. Os parlamentares do PMDB apresentam
uma altera¢io importante de comportamento em relagao ao BPC, especificamente uma
significativa diminuigao, de um perfodo para o outro, no nimero de projetos apresentados
(de 12 para dois). Outra diferenga importante entre os dois periodos diz respeito 2 maior
disposicao do Executivo e da Comissao de Legislagao Participativa em ampliar o escopo

do BPC, na medida em que cada um apresentou um PL no segundo periodo.
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Nos 13 PLs apresentados no Senado, entre 2004 ¢ 2010, também n3o se constatam
diferengas relevantes quanto aos partidos. No que se refere ao conteido das 15 propostas
de alteragao no desenho do BPC, temos o seguinte: uma de alteragio na renda per
capita; quatro de exclusio de outros beneficios do cdlculo; duas de inclusio de acesso
a novos segmentos; e seis propostas diversas; por exemplo, a de pagamento de mais um
beneficio quando o deficiente vive apenas com um dos pais ou responsdvel sem meios de

subsisténcia, e a remuneragao pela auséncia no trabalho do responsével pelo deficiente.”

Dos projetos apresentados no Senado, a metade estd ainda tramitando; dos
que foram apresentados na Cimara, quatro foram arquivados, seis ainda nio tiveram
nenhum parecer e 45 foram anexados a outros projetos. Destes, 40 foram anexados ao
PL n°3.967, de 1997, j4 mencionado. Somando-se a estes os 22 que foram anexados ao
mesmo PL na primeira fase da implementagio, tem-se um total de 62 PLs que seguem
a mesma tramitagao, o que corresponde a 51% do total de PLs (122), relacionados ao
BPC, apresentados entre 1994 e 2010. Cabe ressaltar, por fim, que o PL n°® 3.967 j4 foi
aprovado na Comissao de Seguridade Social e Familia, encontrando-se, desde dezembro
de 2009, aguardando parecer da Comissao de Finangas e Tributagio, encarregada de

avaliar os aspectos financeiros e orgamentdrios das proposigoes.

Cabe salientar, por fim, que o impasse em torno do limite de renda per capira,
verificado no Poder Legislativo, nao tem razao de existir. Isto porque ainda estd em vigor
o Artigo 39 da Loas, que estabelece que alteragao nesse limite poderd ser proposta pelo
CNAS ao Poder Executivo. Considerando que os representantes do governo ocupam
sempre os principais cargos nesse conselho, o procedimento parece nao ser complicado.
Assim, a auséncia de iniciativas nessa dire¢ao, aliada as importantes e positivas alteracdes
efetivadas no escopo da politica em sua segunda fase de implementagao, apresentadas
neste estudo, parece indicar que o conflito quanto aos rumos da politica, que se verifica

no Congresso, também estd presente no Poder Executivo.

23. PLs n° 179/2004, n® 333/2004, n° 13/2005, n® 169/2005, n® 334/2005, n°® 335/2005, n® 112/2006, n° 204/2009,
n°369/2009, n° 407/2009, n° 476/2009, n° 489/2009, n° 165/2010.
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4 CONCLUSAO

A andlise da formulag¢do e da implementagio da politica brasileira de garantia de renda
ndo contributiva para pessoas com deficiéncia e idosos apontou para a influéncia das
institui¢des, das preferéncias dos atores sociais e politicos e da dinimica politica que
entre eles se estabelece, tanto na criagio quanto na evolug¢io desse tipo de agdo estatal

inerentemente redistributiva.

A atengiao ao tipo de organizagio dos trabalhos da Assembleia Nacional
Constituinte permitiu relativizar o peso que as vezes se atribui as preferéncias sociais
nos avancos instituidos pela Constitui¢ao de 1988. Sem negligenciar a importincia
do aumento no grau de organizagio da sociedade civil brasileira nos anos 1980, foi
chamada a ateng¢do, em primeiro lugar, para o acolhimento institucional dado as
demandas e a pressao dos atores sociais interessados na constitucionaliza¢ao do direito
a renda nio contributiva para idosos e deficientes. Esse acolhimento foi viabilizado pela
descentralizagao dos trabalhos constituintes em subcomissdes e comissdes, nas quais
os segmentos populares participaram ativamente durante a elaboragdo das primeiras
propostas, ¢ pela aceitagio de emendas populares. Em segundo lugar, foi apontada
a importincia da estabilizagdo das decisdes tomadas nas subcomissoes e comissoes,
efetivada pela dificuldade de se promover alteragdes nas propostas, no plendrio da

Assembleia Nacional Constituinte, onde maiorias contrdrias a elas se formaram.

A aten¢ao ao sentido das preferéncias do Poder Executivo e de sua base de
apoio no Congresso permitiu nao apenas destacar os problemas que surgiram na
regulamentagio do direito no periodo pds-constitucional, em especial a demora e a
limita¢ao no escopo da politica, mas também distinguir, na implementa¢ao do BPC,
duas fases bem distintas, tendo em vista, especialmente, o sentido das alteragoes
promovidas na politica e a dinAmica da interagdo entre os atores sociais ¢ os atores
estatais. Na primeira fase, constatou-se menor responsividade dos atores politicos as
demandas e sugestoes dos atores sociais e maior insulamento da burocracia na tomada
de decisoes relacionadas com a gestao. Iniciativas diversas de restricio no escopo da
politica foram empreendidas pelo Executivo, inclusive com o apoio do Congresso. Na
segunda fase, verificou-se maior responsividade dos atores politicos as demandas dos
atores sociais e maior disposi¢io da burocracia para a intera¢io e o aprendizado. As

iniciativas resultantes dessas mudangas nas atitudes e nos comportamentos dos atores
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estatais tém ampliado diversos tragos do desenho da politica e apresentado potencial de

maior eficdcia, inclusive em relagao a metas mais complexas de atengao aos beneficidrios.

A perspectiva analitica adotada permitiu evidenciar, primeiro, a influéncia
da dinimica politico-partiddria sobre as decisdes relacionadas as politicas sociais
brasileiras em geral, e a politica de transferéncia de renda para idosos e pessoas com
deficiéncia em particular; segundo, a importincia da constitucionaliza¢io dos direitos
sociais, especificamente o direito de pessoas idosas e com deficiéncia a uma renda nao
contributiva no valor de 1 SM. Foi essa constitucionalizagao que “blindou” esse direito
das investidas neoliberais das coalizdes politico-partiddrias de plantio no Executivo
Federal no periodo 1990-2002, garantindo sua implementagio dentro dos parimetros
instituidos pela Constituigao de 1988. Em terceiro lugar, a andlise mostrou a dificuldade

de se alterar os tragos bdsicos do desenho dessa politica.

Se a coalizao de partidos que ascendeu ao poder no nivel federal, em 2003,
demonstrou maior distanciamento da nogao de que justica social se faz por intermédio
de mecanismos de mercado, ou pela reprodugio do stazus adquirido pelos individuos
nessa esfera, essa coalizao, no entanto, ainda nio conseguiu forjar 0 CONSeNnso necessario
para alterar os tragos bdsicos da politica em tela para além do instituido pela Loas.
Desconsiderando a exclusio da renda de BPC concedido a membro da familia do
idoso, no cdlculo da renda per capita, e a recuperagao da redugio da idade para 65 anos,
instituidas pelo Estatuto do Idoso, ndo houve altera¢oes na legislagio no sentido de
atender demandas recorrentes; por exemplo, o aumento no limite de renda per capita
para acesso ao beneficio. Conforme mostrado ao longo do estudo, o impasse em torno
dessa demanda tem sido uma constante no Poder Legislativo, assim como, pelo que os

fatos indicam, dentro do préprio Poder Executivo.

Esping-Andersen chamou a atengao para a importincia da varidvel “tempo” de
permanéncia no poder dos partidos social-democratas para a constru¢ao dos sistemas
de bem-estar universais. Talvez os partidos progressistas brasileiros também precisem
de tempo para fazer maiores avangos nas politicas sociais em geral, e, em particular,
no BPC. Mas nio ¢ o tempo em si mesmo que favorece a constru¢io de sistemas

universalistas, mas sim o que se pode fazer com ele.
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Com o tempo, as politicas amadurecem e consolidam-se, como ocorreu com o
BPC ao longo de sua implementagio. Com o tempo, pode-se avaliar de forma mais
consistente seu impacto sobre a desigualdade social e o desenvolvimento econémico.
Mitos sao desconstruidos, por exemplo, o de que a desmercantilizagio da forca de
trabalho, propiciada por politicas nao contributivas de garantia de renda, prejudica o
desenvolvimento, desestimula a inser¢cio no mercado de trabalho formal ou aumenta
o déficit da previdéncia social. Um dos desafios, portanto, é evidenciar os efeitos
positivos das politicas sociais e, para o que nos interessa, do BPC, de forma a subsidiar
a construgao de um consenso mais amplo em torno da ideia de que justica social é
propiciar, no minimo, condi¢bes dignas de vida a todas as pessoas, independentemente
de seus talentos e capacidade de inser¢ao no mercado de trabalho. Sustentados por esse
consenso, os partidos progressistas ou os partidos conservadores nao terdo outra escolha

a fazer senao ampliar os tragos bdsicos do desenho dessa politica.

O tempo, medido nao pelo calenddrio, mas pelo grau de amadurecimento e
consolidagao das politicas, é também crucial para a amplia¢do e o fortalecimento dos
principais atores sociais nelas envolvidos — a popula¢ao-meta, os stakeholders —, assim
como a burocracia implementadora. Foram esses atores que, de acordo com Pierson
(1995), conseguiram fazer frente 4 tendéncia de desconstru¢io dos Estados de Bem-
Estar europeus, ensejada pela necessidade de disciplina fiscal, no contexto de diminuigao

da arrecadagio e desarticulagio do modelo fordista.

Com a evolugio da politica, especialmente na segunda fase da implementagio,
a populagiao-meta e os stakeholders adquiriram contornos ainda mais significativos,
especificamente em termos de expertise acumulada, como mostram as delibera¢oes das
conferéncias. Esses desenvolvimentos trazem perspectivas positivas para a defesa da

politica no futuro.

O mesmo nao pode ser dito com relagao a burocracia implementadora. A prdtica,
tradicional no sistema politico brasileiro, tem sido a de substitui¢ao das burocracias
quando se alternam os governos, especialmente os situados no topo da mdquina
administrativa (GEDDES, 1994), como a burocracia implementadora aqui analisada.
Se parte importante dos quadros federais da politica de Assisténcia Social, recrutados
nos governos de Luiz Indcio Lula da Silva, foi mantida no governo iniciado em 2011,

nada garante que essa manutengao ocorreria, caso fosse outra a coaliziao partiddria

37




Rio de Janeiro, maio de 2012

vencedora nas eleigoes de 2010. Assim, para além da ampliagao do consenso em torno
da referida concepgao de justica social, outro desafio que se coloca para a consolidagao
da politica de garantia de renda nao contributiva para idosos e pessoas com deficiéncia
¢ a formagao de uma burocracia estdvel. S assim ¢ possivel o acimulo da expertise
eventualmente acumulada ao longo da implementagao da politica e tao necessdria para
a melhoria de sua eficiéncia e eficdcia, assim como para a formagio de mais um grupo
de apoiadores, indispensdvel para a defesa dessa politica no caso de surgirem novas

tentativas de restri¢ao em seu escopo.
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APENDICE

TABELA A.1
PLs relacionados ao BPC, apresentados na Camara dos Deputados, por periodo — 1994-
2002 e 2003-2010

Periodo Numero do PL

1994-2002 4.811,4.888, 468, 738, 883, 940, 1.063, 1.123, 1.143, 1.451, 1.477,1.519, 1.527, 1.743, 1.828, 2.057, 2.058, 2.151,
2.706, 2.712, 3.055, 3.108, 3.459, 3.370, 3.999, 3.967, 4.566, 463, 788, 1.463, 1.780, 2.064, 2.424, 2.674, 3.030, 3.774,
4.005, 4.090, 4.464, 5.841,5.518, 6.916, 4.158, 4.325, 5.356, 5.926, 6.133, 6.766, 7.207, 7.234, 6.881, 6.890, 6.947,
7.226,7.344,6.394

2003-2010 161, 1.312, 770, 1.296, 1.475, 1.708, 1.913, 2.039, 1.421, 2.299, 2.418, 3.047, 3.363, 4.366, 3.633, 3.652, 3.903, 4.592,
4.674,4.928,5.254, 5.662, 5.871,6.026, 5.936, 7.146, 7.597, 230, 1.781, 248, 695, 917, 918, 952, 1.996, 2.362, 2.146,
380, 434, 577,924, 1.630, 682, 695, 1.043, 1.577, 1.898, 1.959, 2.040, 2.847, 2.911, 2.963, 3.356, 3.077, 3.163, 4.114,
4.233,5.196, 5.671, 5.248, 7.255, 6.818, 7.774, 6.883, 6.892, 7.502

Fonte: Camara dos Deputados. Elaboracao propria.
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