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Resumo: desde a promulgacéo da Constituicdo Federal de 1988, tem crescido a discusséo e o debate sobre
a assisténcia social enquanto politica publica de responsabilidade estatal que afianca direitos e garante
cidadania aos individuos e familias que dela necessitam. Isso acontece pela prépria necessidade de
entendimento dessa politica e da definicao de suas fun¢des no contexto do sistema de protecéo social
brasileiro. Este artigo objetiva, assim, analisar as diferentes concepcdes elaboradas sobre as configuracbes
da assisténcia social enquanto politica de seguridade social, trazendo elementos para reflexdo de suas

configuragdes contemporaneas no contexto brasileiro.
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1 Introducéo

A assisténcia social foi reconhecida como
politica publica de seguridade social a partir de
1988, com a promulgacao da Constituicéo federal
brasileira, e regulada através da lei 7.842 (Lei
Organica da Assisténcia Social) em 7 de dezembro
de 1993. Os avancgos no campo legal foram
produtos de lutas histéricas dos movimentos
sociais no sentido de garantir a superacédo da
fragmentacéo, da pontualidade e da utilizacdo da
oferta dos servigos assistenciais como benesse,
caracteristicas historicas desta politica ao longo
dos anos.

Nesta perspectiva, este artigo busca discutir o
significado da protecéo socialde assisténcia
social, refletindo sobre quais segurancas devem
prover no sentido de garantir a cidadania aos
cidadaos brasileiros que dela necessitam.

Paratal, analisa, no primeiro momento, as
configurac@es recentes da protecdo social,
particularizando a forma como o sistema de
protecdo social brasileiro estruturou-se e as
caracteristicas por ele assumidas; em seguida,
buscarefletir sobre a especificidade da assisténcia
social na proviséo de servigcos que garantam
segurancas sociais aos individuos e familias
brasileiros na perspectiva da cidadania.

2 O significado da protecéo social de
assisténciasocial

E preciso considerar, inicialmente, que as
sociedades de diferentes épocas, de um modo
geral, sempre estiveram presentes na formatagéo
de iniciativas que garantissema protecéo aos seus
membros, mais especificamente aqueles que nao
conseguem, por meio do trabalho, a satisfacéo de
suas necessidades.

No entanto, a medida que esse viver em
sociedade foi-se tornando mais complexo e que as
forcas produtivas foram-se desenvolvendo,
mormente como impulso do processo de
industrializacao, ficaramevidentes as
necessidades de intervengéo do Estado no tocante
a garantia de protecdo aos seus membros, o que
nos permite inferir que para entender as
configuracdes do sistema de protecéo social, faz-
-se necessario entender que 0 mesmo se constitui
a partir do entrelagcamento das relacdes entre
Estado, mercado e sociedade. Neste esforco,
diferentes autores teorizaramsobre as formas de
protecdo social engendradas pelo Estado para
garantir proteco.

Robert Castel (2005) defende a ideia de que
existemdois grandes tipos de protecdo na
sociedade capitalista: a protecéo civil, que garante
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a guarda aos individuos e aos bens emum Estado
de direito; e a protecao social, que garante a
cobertura dos riscos que podemdeixar 0os
individuos em situacédo de degradacédo,como a
doenca, o acidente e a velhice semrecursos.
Enfim, “as circunstancias imprevisiveis da vida que
podem culminar, emcasos extremos, na
decadéncia social’ (CASTEL, 2005, p. 7). Nestes
termos, ser protegido implica em ter acesso a um
conjunto de segurancas que sejamcapazes de
impedir as ameacas de “degradacao do estatuto
social do individuo” (CASTEL, 2005, p. 7), ou s€ja,
do risco social que se constituiria em “[...] um
evento que compromete a capacidade dos
individuos de assegurar por simesmo sua
independéncia social. Se ele ndo estiver
assegurado contra esses imprevistos estard em
inseguranca” (CASTEL, 2005, p. 27).

No século XVIII, estes riscos eram evitados pela
existéncia da propriedade privada que, para Locke
(apud Castel, 2005), garantia aos individuos os
meios necessarios para viveremde formadigna e
protegida, em um contexto em que o homem ja
estava mais seguro de si e independente, ndo mais
ligado as tradicionais redes de protecdo. A medida
gue a sociedade vai-se modernizando com o
processo de industrializacdo, torna-se visivel as
contradi¢cdes do sistema capitalista, que opera pela
existéncia, de umlado, de quem dispde da
propriedade privada e, de outro, de quemvende seu
trabalho, e, com ele, a incapacidade do credo
liberal de continuar a responder as demandas
emergentes de protecao apenas pela existéncia da
propriedade privada.

Foi nesse contexto que emergiu a necessidade
de garantir seguranga a um grande contingente de
pessoas que se encontravam destituidas da
propriedade privada. Isso aconteceu através de dois
mecanismos: o primeiro foi a transformacgéo do
trabalho ememprego, visivel através do contrato
gue se estabeleceu, enquanto que o segundo diz
respeito ao acesso dos membros da sociedade
salarial a “propriedade social’, que, para Castel
(2005, p. 33), equivaleria a propriedade privada, ja
gue se constitui em um aglomerado de
“equivalentes sociais”, como a aposentadoriae a
oferta de servigos publicos.

Configura-se assima constituicdo do Estado
social, cujas bases edificavam-se na conformacao
da sociedade salarial, na qual a condi¢céo de
assalariado estabeleceu uma relativa

desmercantilizacéo das rela¢cdes de trabalho que
se estruturaram através das provisfes sociais
presentes na legislacdo trabalhista e social e que
propiciaramo direito a aposentadoria, ao seguro
desemprego e a assisténcia a saude, que
configuram hoje o campo da seguridade social.

O papel do Estado seria de reducédo das
incertezas sociais geradas no contexto das
relacdes sociais capitalistas de producéo, agindo,
através da regulacéo dos sistemas de protegcéo
social, enquanto instrumento de reducéo dos riscos
sociais. Foi nesse contexto que diversos paises
trouxerama tona o Estado social, particularmente
pds-Segunda Guerra Mundial, quando os paises
capitalistas centrais, particularmente os da Europa
Ocidental, vivenciaram os 30 anos gloriosos do
capitalismo.

Nesta perspectiva, uma das grandes referéncias
de protecédo social se desenvolveu no contexto
europeu, com o welfare state ou Estado de bem-
-estar social, que se fundamentou na associagao
do trabalho e Estado como garantidores do bem-
-estar da sociedade. Aqui, a protecédo social
aparece como direito de cidadania, que pode ser
acessado por um conjunto de a¢des articuladas no
interior de cada Estado (MIOTO, 2008).

Por welfare state no Estado capitalista entende-
-se, de acordo com Draibe (1990, p. 2),

Uma particular forma de regulag&o social que se
expressa pela transformacgéo das relagcGes entre o
Estado e a economia, entre o Estado e a
sociedade, a um dado momento do
desenvolvimento econdmico, Tais transformacdes
se manifestam na emergéncia de sistemas
nacionais publicos ou estatalmente regulados de
educacdo, saude, previdéncia social, integracédo e
substituicdo da renda, assisténcia social e
habitacao que, a par das politicas de salario e
emprego, regulam direta ou indiretamente o
volume, as taxas e os comportamentos do
emprego e do salario da economia, alertando,
portanto, o nivel de vida da populagéo
trabalhadora.

Neste esforco, o Estado de bem-estar envolve
um conjunto de atengdes que envolvemdesde a
constituicdo dos sistemas publicos voltados para a
seguranga, tanto no que se refere as protegdes do
trabalho como também para quem esté fora dele,
na perspectiva de enfrentamento e reducéo dos
riscos sociais.

As sociedades estruturam seus sistemas de
bem-estar, de acordo comEsping-Andersen (1991),
observando os direitos e garantias, aforma como
as atividades estatais se entrelacamcom o
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mercado e com as familias na provisao de bens e
servicos. Nesta perspectiva, Draibe (1990) aponta
uma classificagéo para os tipos mais gerais de
welfare state.

O primeiro modelo seria o welfare residual,
também chamado por Esping-Andersen de modelo
liberal de welfare state, pelo qual a intervencgéo
estatal se d4 de forma emergencial e provisoria,
guando as protecdes individuais, familiares e
sociais nao forem capazes de dar conta das
necessidades dos individuos. O segundo se
constitui no “welfare meritocratico-particularista” -
na denominacgéo de Esping—Andersen (1991),
modelo conservador de welfare state -, que tem
como fundamento de prote¢éo o mérito individual,
devendo o Estado intervir apenas para corrigir
distor¢bes geradas pelo mercado ou pela
desigualdade de oportunidades. Finalmente, o
terceiro modelo, o institucional redistributivo - ou
padrédo social-democrata de welfare state, para
Esping-Andersen (1991) -, aborda a necessidade
de produzir e distribuir bens e servigos sociais na
perspectiva do direito e da universalidade, ou seja,
a todos os cidadaos, de modo que estes se sintam
amparados e que se reduzamas incertezas
sociais.

Percebe-se, neste contexto, que a 0s sistemas
de protecao social estruturam-se de diferentes
formas - considerando, inclusive, as realidades
econdmicas e sociais de cada pais - e incluem
desde o seguro social até a oferta de servigos
publicos.

No contexto brasileiro, o welfare state insere-se,
de acordo com Draibe (1990), no tipo meritocratico-
-particularista, no qual os individuos sao
reconhecidos por sua capacidade de resolver seus
problemas de acordo com o seu préprio mérito,
devendo o Estado intervir apenas quando isso nao
for possivel, ou seja, na corre¢éo de desigualdades
geradas pelo mercado; apresenta, pois, no con-
texto contemporaneo, um sistema de protecao
social que inclui desde a oferta da seguridade
social como também a oferta de outros servigos
publicos, como educacéo e habitagdo. Assim, a
seguridade social brasileira foi assumida pelo Esta-
do brasileiro como responsabilidade publica a partir
da Constituicdo Federalde 1988 (CF/88), envolven-
do um conjunto de a¢des dos poderes publicos e
da sociedade destinadas a assegurar o direito a
saude, a previdéncia social e aassisténcia social.
Ainsercdo da assisténcia social no rol da seguri-
dade social coloca-nos algumas inquietacdes.

Na conformacao dos sistemas de seguridade
social, a previdéncia social, de carater contributivo,
garante o direito ao seguro, a aposentadoria e a
cobertura aqueles que estdo no mercado contra 0s
riscos de acidente, invalidez ou velhice; a saude,
por outro lado, reforca a atencdo emcaso de
doencga; e a assisténcia social? Qual o papel da
assisténcia social enquanto politica publica
garantidora de seguranca social? Que segurancas
ela deve afiancar para proteger aos cidadaos?
Enfim, o que é mesmo a protecéo social de
assisténcia social?

Ainscricao da assisténcia social no rol da
seguridade social remete, primeiro, a necessidade
de atendimento as demandas da sociedade
brasileira, marcada pela desigualdade social
gestada na reproducédo das rela¢c6es capitalistas de
producéo, que se configuramno aumento
crescente da pobreza e da miséria. Estéo
assegurados na CF/88, em seu artigo 203:

| - a protecdo a familia, @ maternidade, a infancia,

a adolescéncia e a velhice;

Il - 0 amparo as criangas e adolescentes carentes;

Il - a promocao e aintegragdo ao mercado de

trabalho;

IV - a habilitagao e reabilitacdo das pessoas

portadoras de deficiéncia e promogéo de sua

integracdo a vida comunitaria;

V - a garantia de um salario minimo de beneficio

mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao

idoso que comprovem ndo possuir meios de

prover a propria manutencéo ou de té-la provida
por sua familia, conforme dispuser a lei.

Percebe-se que a aten¢éo volta-se desde a
atencéo aos segmentos mais fragilizados pela
pobreza como também aqueles que nao
conseguemacesso ao mercado, seja pela
limitacdo fisica ou etaria. Ressalte-se, contudo,
gue a protecdo primeira é a individual e familiar.
Somente quando estas instancias de protecéo
falham é que o Estado entra coma intervengéo.

Pereira (2000) destaca que essa foi a &rea que
mais se diferenciou das demais Constituigdes,
tendo emvista que obteve o seu reconhecimento
como direito abrindo a possibilidade de rompimento
comatradicdo do assistencialismo, da
segmentacéo, e como carater contributivo. Foi
regulamentada em 1993, coma promulgacéo da lei
n. 8.742/93, a Lei Organica da Assisténcia Social,
gue, entre outras atribuicdes, estabelece a garantia
de proviséo de a¢des voltadas para o atendimento a
familia, gestantes, nutrizes, criangas,
adolescentes, idosos, pessoas portadoras de
deficiéncia, desempregados afetados emsuas
necessidades basicas.




Informe econdmico

Ano 13, n. 27, abr. 2012

Além disso, amplia a prote¢éo social com base
nédo contributiva, ao estabelecer a concesséo de
uma renda minima para idosos commais de 65
anos e pessoas com deficiéncia incapacitante para
o trabalho e para os atos da vida,
independentemente de néo ter como prover sua
subsisténcia outé-la provida pela familia.

Ainsercdo da assisténcia no ambito da
seguridade social exige que esta politica enfrente
também incertezas sociais através do atendimento
das situac@es de vulnerabilidade e risco social
geradas nos campos relacionais da vida humana,
afiancando determinadas segurancas sociais.
Assima protecao social de assisténcia social
opera, de acordo com Sposati (2007, p. 450), sob
trés situacdes: a primeira refere-se a protecao das
“fragilidades préprias do ciclo de vida do cidad&o”, o
gue remete ao dialogo com os direitos da crianca,
do adolescente, dos jovens e idosos atendendo
suas especificidades; o segundo eixo opera sobre
aprotecdo “as fragilidades da convivéncia familiar”,
entendendo que a familia, enquanto base da
sociedade, vem sendo afetada por mudancas
diversificadas no contexto social, mas ainda € a
unidade de referéncia afetiva dos seus membros,
carecendo, pois, de atencdo especializada; o
terceiro eixo refere-se a “protecédo a dignidade
humana e as suas viola¢des” e inclui a
necessidade de trabalhar com o respeito “a
heterogeneidade e a diferenca sem discriminagéo
ou apartacao.”

Trata-se do reconhecimento da assisténcia
social como direito social, que possibilita a
desmercadorizacdo, dai o seucarater ndo
contributivo, que permite o0 acesso dos cidadaos a
assisténcia independentemente de contribuicdes
no mercado e, alémdisso, esta politica deve
“contribuir para efetiva concretizacdo do direito do
ser humano a autonomia, a informacao, a
convivéncia familiar e comunitaria saudavel ao
desenvolvimento intelectual, as oportunidades de
participacéo e ao usufruto do progresso.”
(PEREIRA, 2008, p. 224).

Nesta perspectiva, Sposati (2007) enfoca a
necessidade de ampliacédo do olhar sobre esta
politica, na tentativa de superar a sua historica
vinculagdo com a pobreza, que acaba por
considerar o cidadao alvo de a¢bes especificas,
como se suas necessidades fossemdiferentes das
necessidades dos demais cidadéos.

Aatuacédo da assisténcia social volta-se, por
este angulo de analise, para o atendimento das

situacdes de vulnerabilidade e risco social geradas
nos campos relacionais da vida humana,
afiancando determinadas segurancgas sociais. A
recente aprovacao da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS) e a instituicdo do
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS)
procuramespecificar o conteldo desta politica e
trabalhar comas bases organizativas para a oferta
de servicos, programas, projetos e beneficios que
garantamas segurancas aos cidadaos.

3 As segurancas afiancadas na politica de
assisténcia social

Enguanto politica de seguridade social, a
assisténcia deve prover segurangas sociais ao seu
publico, o qual é formado, de acordo coma PNAS
(BRASIL, 2004, p. 27), por

[...] cidaddos e grupos que se encontram em
situagdes de vulnerabilidade e riscos, tais como:
familias e individuos com perda ou fragilidade de
vinculos de afetividade, pertencimento e
sociabilidade; ciclos de vida; identidades
estigmatizadas em termos étnico, cultural e
sexual; desvantagem pessoal resultante de
deficiéncias; excluséo pela pobreza e, ou, no
acesso as demais politicas publicas; uso de
substancias psicoativas; diferentes formas de
violéncia advinda do nucleo familiar, grupos e
individuos; insercao precéria ou nao inser¢do no
mercado de trabalho formal e informal; estratégias
e alternativas diferenciadas de sobrevivéncia que
podem representar risco pessoal e social.

Neste esforco, a PNAS define as segurancas
gue devem ser assumidas por essa politica
enquanto politica de seguridade social, quais
sejam: a seguranca de sobrevivéncia (de
rendimento e de autonomia); de acolhida; e convivio
ou vivénciafamiliar. Aprimeira inclui atencéo aos
gue estdo no mercado, mas ndo conseguem sua
manutenc¢ao pelo trabalho e nempela familia
(BRASIL, 2004). Como resposta a esta demanda,
esta o beneficio de prestacéo continuada, que
estabelece a concesséo de uma renda minima para
idosos commais de 65 anos e pessoas com
deficiéncia incapacitante para o trabalho e para os
atos da vida, como exposto anteriormente. Outro
exemplo é o programa Bolsa Familia, para familias
vulneraveis economicamente. Tais beneficios
assumem um papel hoje de garantir minimos
sociais para aguelas camadas tradicionalmente
incapacitadas e, ainda, para umgrande contingente
de pessoas que ndo encontramespago no
mercado de trabalho, além dos que encontram,
mas que os ganhos séo insuficientes para garantir
sua manutencéo. Percebe-se ai, de acordo com
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Sitcovsky (2008, p. 154), “a relacdo existente entre
a Assisténcia Social, o trabalho e a intervencéo do
Estado na reproducdo material e social da for¢a de
trabalho”.

A seguranca de acolhida, por sua vez, aponta
paraa necessidade de garantir protecdo as
situacdes de abandono e isolamento, “restaurando
sua autonomia, capacidade de convivio e
protagonismo mediante a oferta de condicbes
materiais de abrigo, repouso, alimentacao,
higienizacéo, vestuario e aquisicdes pessoais
desenvolvidas através de acesso as agbes socio-
-educativas” (BRASIL, 2004, p. 34). Trata-se da
garantia de uma rede de servi¢os a qual o cidadao
possa recorrerem casos de violagcdo extrema de
seus direitos.

Finalmente, a seguranca de convivio ou vivéncia
familiar inclui um conjunto de a¢6es, cuidados e
servigcos que primem pelo trabalho socioeducativo
capazde trabalhar com o reestabelecimento de
vinculos pessoais, familiares, comunitarios e
sociais. Comisso, espera-se fortalecer e ampliar
as redes de protecao do individuo e, por
conseguinte, o tecido social.

Neste esfor¢co, 0 SUAS opera por meio da
hierarquizacéo das ac6es em dois niveis de
protecdo: protecao socialbasica e protecéo social
especial. Para definir os mecanismos de
operacionalizacéo dos dois niveis de protecao do
SUAS, o Conselho Nacional de Assisténcia Social
(CNAS) aprovou a resolucéo n. 130, em 15 de julho
de 2005, que dispde sobre a Norma Operacional
Béasica da Assisténcia Social (NOB-SUAS), a
resolucéo n. 01, de 25 de janeiro de 2007, que
dispde sobre a Norma Operacional Basica de
Recursos Humanos do SUAS (NOB-RH/SUAS) e a
resolucdo n. 109, de 11 de novembro de 2009, que
aprovou atipificacdo nacional de servicos
socioassistenciais.

Destarte, a protecao social basica prevé o
desenvolvimento de um conjunto de programas,
projetos e servigos continuados voltados para as
familias, na perspectiva de prevencao de situacbes
de risco por meio do fortalecimento dos vinculos
familiares e comunitarios. Os servigos de prote¢ao
social basica tém como porta de entrada os
Centros de Referéncia da Assisténcia Social
(CRAS), que se constituem emunidades publicas
estatais responsaveis pela execugéo de
programas, projetos e servicos que, reforcando a
familia como unidade de protec¢éo e garantindo o
acesso das mesmas as outras politicas publicas,

garantem o fortalecimento do convivio, da
autoestima e o desenvolvimento de potencialidades
e aquisicdes capazes de evitar a incidéncia de
riscos. E tambémresponsavel pela coordenacéo da
rede socioassistencial basica em seuterritorio de
abrangéncia.

Aprotecédo social especial operacomum
conjunto de ac¢des voltadas para o atendimento de
individuos e familias com direitos violados, em
situacdo de risco pessoal e social, por ocorréncia
de maus tratos, abuso e exploracdo sexual,
trabalho infantil, entre outros. Ressalta-se que a
protecdo social especial divide-se emdois eixos:
() a protecdo social especial de média
complexidade, responsavel pelo atendimento de
individuos cujos vinculos familiares estédo
parcialmente rompidos; e (b) a prote¢éo social
especial, que estabelece provisdes de atengéo
integral aos individuos cujos vinculos familiares
encontram-se totalmente rompidos. Assim, de
acordo com Sposatti (2007, p. 449), a assisténcia
social “chega até os que estdo nas ruas e
desenvolve a concepgéo de protecdo extensiva.”

Este nivel de protecdo tem como porta de
entrada os Centros de Referéncia Especializados
da Assisténcia Social (CREAS), que sao
responsaveis pelo atendimento das demandas da
protecao social especial, trabalhando com
individuos e familias na perspectiva da restauragdo
dos vinculos e de superacgéo das violagdes.

Os servicos de protecéo social especial de alta
complexidade constituem-se através do servico de
acolhimento institucional, que é ofertado
considerando a especificidade do ciclo de vida e
das contingéncias sociais; e inclui a oferta de
servicos integrais, com procedimentos de escuta,
acollhimento, inclusédo na rede de servigcos
socioassistenciais e de outras politicas publicas e
umtrabalho que se volte para o desenvolvimento da
autonomia e areconstrucao dos vinculos familiares
e comunitarios.

Finalmente, é preciso considerar que a maioria
das situacfes que se projetampara o campo da
assisténcia social e que exigem a sua seguranca
sdo decorrentes da pobreza resultante da larga
desigualdade presente na sociedade brasileira e,
nessa matriz, torna-se dificil que esta politica
possa intervir. Dai a necessidade de articulagao
ndo somente com as outras politicas sociais, mas
coma propria politica econémica.
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4 Conclusao

Vive-se hoje, nos paises centrais, emmeio a
um conjunto de incertezas sociais provocadas pela
desestruturacdo da sociedade salarial e, comela,
das protecdes ligadas ao trabalho. No Brasil, onde
essa sociedade néo foi experimentada, mas que
também e struturou o seu sistema de protecao
social, questiona-se atualmente qual o papel da
politica de assisténcia social e as segurancas que
dela devem decorrer.

A politica de assisténcia social, que alcangou o
status de politica publica a partir da CF/88, como
direito do cidadéo e dever do Estado, constitui-se,
assim, emuma forma de regulacdo social que,
embora esteja ligada a pobreza, perpassa também
0 campo das viola¢gdes que transcendem este
campo e que precisa trabalhar de forma articulada
com outras politicas, na perspectiva do
atendimento as necessidades sociais. Assim,
enquanto politica integrante do sistema de
seguridade social, deve garantir a oferta de
programas, projetos e servic¢os articulados com
outras politicas publicas que sejamcapazes de
garantir a provisdo de segurancas sociais aos
individuos e familias em situacédo de vulnerabilidade
e risco social.

As reflexfes empreendidas pelos profissionais
da area e pelos pesquisadores témcirculado tanto
sobre o conceito de protegdo social nesta area
como também sobre a necessidade de entendé-la
para além de um substitutivo do trabalho @
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