Sociedade em

D E BA | E DOT: http://dx.doi.org/10.47208/5d.v29i3.3519

ARTIGOS

AINDA SOMOS OS MESMOS: USUARIOS DA
ASSISTENCIA SOCIAL ENTRE VULNERABILIDADES E
RISCOS

WE ARE STILL THE SAME: SOCIAL ASSISTANCE USERS
BETWEEN VULNERABILITIES AND RISKS

Mirella Souza ALVARENGA*

Resumo: O artigo propde uma analise das modifica¢Ges introduzidas pela PNAS de 2004 na definicdo da
popula¢io usuaria da assisténcia social, relacionando-a aos conceitos de vulnerabilidade e risco. Busca-se
evidenciar se houve transformacao no critério de renda como fator determinante para a identificacio desse
publico. Para tanto realizamos revisio bibliografica narrativa e analise documental a partir de marcos
normativos e orienta¢des técnicas do MDS, abrangendo o periodo de 1988 a 2018. Apesar da inclusio dos
termos vulnerabilidade e risco, a definicdo da populacdo usuaria nio sofreu mudangas substanciais, ainda
deixa de abranger integralmente os trabalhadores necessitados e mantém a privaciao de renda como critério
primordial de acesso.
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Abstract: article aims to analyze the changes introduced by the 2004 Brazilian Nacional Social Assistance
Policy regarding the definition of the social assistance user population by linking it to the terms vulnerability
and risk. It seeks to highlight whether there has been a shift in the income requirement as the defining
element for the public. The study involved a narrative literature review and documentary research based on
normative milestones and technical guidelines from the Social Development Ministry providing definitions
of the user population from 1988 to 2018. The introduction of the terms vulnerability and risk did not
fundamentally alter the definition of the social assistance user public, still failing to encompass the universe
of workers in need and maintaining income deprivation as the main access requirement.
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Introducao

Pobre, carente, necessitado, despossuido, excluido, historicamente foram muitas as denominagoes
da populacdo usuaria da assisténcia social. No entanto, a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS)
aprovada em 2004 adotou a definicdo populac¢io em situacio de vulnerabilidade e risco.

Para pesquisadoras e trabalhadoras que contribuiram na formula¢do da PNAS!, a utilidade das
categorias vulnerabilidade e risco para definicio da populagdo usuaria seria a de ampliar a assisténcia social
além dos pobres, publico tradicional da politica (ALVARENGA, 2012). No entanto, muitas criticas vém
sendo postas quanto ao seu uso, entre elas que as categorias favorecem a releitura de pobreza, agora nio s
vinculada a renda, mas a falta de ativos e de capacidade individual (PEREIRA, 2008; IAMAMOTO, 2010;
COUTO, YAZBEK; RAICHELIS, 2010; ALVARENGA, 2012; COUTO, 2015; CARRARO, 2016;
SILVEIRA Jr., 2010).

Assim, o objetivo do artigo é analisar as alteracOes trazidas pela PNAS de 2004 quanto a defini¢do
da populacdo usuaria da assisténcia social, ao atreld-la as categorias vulnerabilidade e risco. Buscamos
evidenciar se houve mudanga substancial, qual foi o sentido da mudanga para a politica quanto ao critério
de renda para acesso.

Como percurso metodolégico, realizamos revisido bibliografica narrativa considerando os debates
sobre questdo social, politica social, capitalismo contemporineo. Acrescentamos outras especificas sobre a
politica de assisténcia social no pals, dentre as quais selecionamos as que tratavam do processo de
consolida¢io da assisténcia social como politica puiblica, da concepgio de assisténcia social, da populacao
usudria e dos conceitos vulnerabilidade e risco.

Realizamos também pesquisa documental. Foram selecionados os marcos normativos da assisténcia
social — Constitui¢do Federal (CF) de 1988, a Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS), a PNAS (2004) e
incluimos a Tipificagdo Nacional dos Servigos Socioassistenciais, por se tratar de publicagdao que delineia o
publico do conjunto dos servicos previstos na PNAS, e as Orientacdes Técnicas Sobre os Beneficios
Eventuais ja que detalha o publico e os critérios de acesso aos Beneficios Eventuais previstos na LOAS e

que foram alterados quando este regulamento foi revisto em 2011 para adequagao a PNAS (quadro 1).

Quadro 1. Normas legais e Politicas Nacionais

Normas legais e Politicas Nacionais Ano Governo
Constituicio Federal 1988 Sarney
Lei Organica da Assisténcia Social 1993 Itamar
PNAS 2004 Lula
Tipificacdo dos Servicos Socioassistenciais 2009 Dilma
Orientacdes Técnicas sobre Beneficios Eventuais 2018 Temer

Fonte: Brasil (1988; 1993; 2004; 2009; 2018)

! Requisitadas pelo Ministério do Desenvolvimento Social para assessorar e auxiliar no processo de construcio da PNAS, como a propria
Aldaiza Sposati, Maria Luiza Rizzoti, Dirce Koga, Simone Albuquerque, Marcia Lopes, Berenice Rojas Couto, Maria Carmelita Yazbek, entre
outras, entrevistadas durante a dissertacdo do Mestrado (ALVARENGA, 2012).
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As perguntas que orientaram esse debate sdo: Quem sdo os destinatirios da assisténcia social
estabelecidos pela PNAS de 2004? Quais mudancas as categorias vulnerabilidade e risco imputaram para
selecio dos sujeitos contemplados pela assisténcia social?

O artigo esta dividido em duas se¢Oes, além da introducio e das consideracSes finais. Na primeira,
apresentaremos a regulamentagdo da assisténcia social no Brasil a partit do Governo Lula buscando
demonstrar as contradi¢oes da area em tempos de crise do capital. Na segunda, dedicaremos a refletir sobre
as alteracoes da definicdo do publico usudrio proposta pela PNAS com a introducdo das categorias

vulnerabilidade e risco, tendo como parimetro as regulamentagdes anteriores.

1. A PNAS na consolidagio da assisténcia social brasileira em tempos de crise do capital

A assisténcia social historicamente vem sendo uma politica social requerida pelo Estado capitalista
no enfrentamento da questdo social?, sob a aparéncia compensatéria das desigualdades sociais (SPOSATI ez
al, 19806). No Brasil a area transitou para o ambito do dever politico nos anos de 1980, com a CF em 1988
(BOSCHETTI, 2003).

Em tese, a assisténcia social a partir daf foi transformada em direito formal, inaugurando uma forma
de inclusdo dos mais pobres na agenda politica, amparando-os legalmente no seu direito de protecao gratuita
e desmercadorizavel (PEREIRA, 1996). No entanto, Boschetti (2003) apontou para a nio concretizagio da
politica de assisténcia social como diteito a partir deste e de outros marcos normativos criados nos anos de
1990 — LOAS e PNAS de 1998 (PNAS/98). A autora explica que as politicas governamentais naquele
momento foram mais favoraveis a conservagio da area sob a logica da ajuda.

As inovagoes trazidas pelas regulamentagoes da assisténcia social esbarravam, entre outros entraves,
no neoliberalismo (BOSCHETTI, 2003). O neoliberalismo fundamenta os ataques da burguesia as formas
de solidariedade social, consolidadas no pés 11 Guerra em parte dos paises do centro do capitalismo, e impde
valores individualistas, baseados na propriedade privada, na responsabilidade individual e dos valores
familiares (HARVEY, 2008). E uma ideologia que possibilita a captura do Estado Social e o subordina aos
interesses do capital. E foi imposto aos paises do capitalismo petriférico no bojo das negociagdes das dividas
externas (NAKATANI; MARQUES, 2020).

Desde meados do século passado as dividas entre os pafses cresceram continuamente
(NAKATANI; MARQUES, 2020). Mas foi com a ruptura, de forma unilateral, do acordo de Bretton Woods
pelos Estados Unidos no fim da década de 1970 (triplicando a taxa de juros), que a divida externa de diversos

paises, em especial da América Latina, disparou (NAKATANI; MARQUES, 2020; DUMENIL; LEVY,

2 A questdo operaria ou “questio social” se refere & exploragio do trabalho assalariado pelo capital e a luta dos trabalhadores contra as relagdes
sociais de produgdo capitalista e todas as suas formas de exploracéo, opresséo e dominagédo (CASTELO, 2010). E é explicitada ao publico na
forma do desemprego, da fome, da privacdo de renda, da violéncia, da queda do padrdo de moradia. A primeira era a expressdo utilizada por
Engels e Marx em substituigdo a expressdo “questdo social”, cunhada por tedricos burgueses com o intuito de mistificar a exploragao capitalista
e fragilizar a organizagéo coletiva dos trabalhadores (CASTELO, 2010). Neste texto, utilizaremos as duas expressdes como analogas, visto
gue nossa compreensao de questédo social € vinculada a perspectiva critica de autores marxistas do Servico Social, que compreendem a questao
social relacionada a acumulagdo do capital e a luta operaria.
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2005). Este acontecimento é chamado por Duménil e Lévy (2005) de “golpe de 1979” por se tratar de uma
violéncia politica dos Estados Unidos. A salda encontrada pela maioria dos paises foi realizar novos
empréstimos junto ao Fundo Monetario Internacional (FMI), ampliando ainda mais a divida INAKATANI;
MARQUES, 2020).

No bojo destas negociagdes, a burguesia internacional, representada pelo FMI e pelo Banco
Mundial, exigiu que os pafses devedores assumissem um conjunto de compromissos, formalizado pelo
“Consenso de Washington” (NAKATANIL MARQUES, 2020). O Brasil aderiu a esse pacote um ano apos
aprovaciao da CF/88 e, desde entdo, vem reafirmando esses compromissos junto ao FMI independente do
partido que tenha assumido a Republica nos dltimos 35 anos.

E para o Brasil, assim como para os demais paises da periferia do capitalismo, a receita neoliberal
para as politicas sociais inclui a focalizagido nos extremamente pobres para o atendimento de situacGes
emergenciais (DRAIBE, 1993). A focalizagdo é o direcionamento do gasto social a publicos especificos,
seletivamente escolhidos pela sua maior necessidade e urgéncia (DRAIBE, 1993), restringindo as a¢bes a
alguns e desconsiderando o direito de todos (BOSCHETTI, 2003).

Assim, antes mesmo de sairem do papel, a logica neoliberal impods indmeros entraves a
materializacdo dos direitos sociais, numa tentativa configura-los como prova de nosso atraso e nao mais
€OMmO NOssO rumo ao progresso, como apontou Telles (20006). Esse descompasso se fez presente na trajetoria
de consolidagao da assisténcia social brasileira, expresso nas contradi¢gdes inscritas nas regulamentagdes e
no distanciamento entre o que a lei estabeleceu e o que foi executado, refletindo na expansio ou restri¢ao
do seu publico.

A area foi marcada pela morosidade, pela manutencdo de antigas e conservadoras praticas
clientelistas e pela centralizacao do poder (BOSCHETTI, 2003). E s6 em 2004, na primeira gestdo de Lula
e do Partido dos Trabalhadores (PT) na gestiao federal, a atual PNAS foi aprovada, no ano seguinte foi
criado o Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e nos 14 anos de gestio do PT foram elaboradas
inimeras publicacoes para difundir a perspectiva de assisténcia social e consolidar a area enquanto politica
publica’.

O PT tinha sido aquele partido cujos representantes mais se manifestaram no legislativo federal
com propostas de aprimoramento da assisténcia social entre 1994 e 2002 (BOSCHETT]I, 2003). E, logo que
assumiu, em 2003, Lula instituiu o Ministério da Assisténcia Social. Era a primeira vez que a area teria uma
pasta propria. Contudo, em 2004, na reforma ministerial, foi substituido pelo Ministério do
Desenvolvimento Social e Combate a Fome. Tal alteracio rendeu inclusive uma pauta na reunido do

Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) daquele ano*. A preocupagao era de que a alteragdo no

3 Para aprofundamento sobre as publicagbes no campo da assisténcia social entre 2003 e 2020 ver CAMPOS (2022).

4 O debate aconteceu na 111° Reunido Ordinaria do CNAS em fevereiro de 2004, pouco depois da extingdo do Ministério da Assisténcia Social.
O CNAS atuou no sentido de levar a pauta da assisténcia social ao novo Ministério, numa defesa de continuidade das acdes iniciadas no ano
anterior para marcar o que se desejava para a politica de assisténcia social e propuseram encontros para dialogar com quem atuaria na area a
fim de explicitar as preocupagdes quanto aos rumos da politica de assisténcia social e alinharem os encaminhamentos, inclusive em relacéo ao
orgamento. A expectativa dos conselheiros era de uma parceria maior com o Ministério (CNAS, 2004).
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nome significasse um aceno a reduzir a assisténcia social a acGes de enfrentamento a fome, isto ¢, direciona-
la aqueles em extrema pobreza (ALVARENGA, 2012).

Havia pertinéncia na indagaco, afinal de contas, aquela altura as medidas anticrise dos anos de
1970, com destaque para ado¢do e globalizacio do neoliberalismo, ja vinha possibilitando a
desregulamentacdo do sistema financeiro, do mercado de trabalho e da protecio social (NAKATANI;
MARQUES, 2020). Por conseguinte, fazia ampliar o capital portador de juros, em especial na forma de
capital ficticio NAKATANI MARQUES, 2020).

Atualmente, este tipo de capital é o principal definidor das relagbes econdmicas e sociais
(NAKATANI; MARQUES, 2020). Isso significa que a vida, em suas diferentes dimensdes, passa a ser
organizada para garantir a plena ampliacio deste tipo de capital. Grosso modo, podemos dizer que o capital
portador de juros é um mecanismo de busca por ganhar dinheiro sem produzir. O que implica a redugido
do investimento na esfera produtiva ao nivel mundial (MARQUES, 2015) e na apropriagao da riqueza criada
pelo investimento capitalista produtivo e pela mobilizacio da for¢ca de trabalho no seu ambito
(IAMAMOTO, 2013).

Os investimentos especulativos interferem nas politicas de gestdo, na redu¢do da mao de obra, na
intensificacio do trabalho, no estimulo a competicao entre os proprios trabalhadores, dificulta a organizacao
sindical e implica a regressio de direitos IAMAMOTO, 2013). Logo, continua a autora, garante o
alargamento da distancia entre pobres e ricos, ampliando o contingente daqueles, invisibilizando os que
vivem do trabalho e tornando mais intensas as expressdes da questdo social.

E, ao contrario do que seria necessario neste contexto de ampliagdo da precarizacdo das condi¢bes
de vida de quem vive do trabalho, para a dinamica da acumulacdo do capital, as politicas sociais com
perspectivas universalizantes se tornaram obsoletas (MARQUES, 2015). Nio se configuram mais como um
mecanismo de mediagdo para elevagio da extra¢do de mais valia. Nas palavras de Marques (2015) “[...] o
lugar das politicas sociais estd em um ‘Nao Lugar’. O dnico interesse é formata-las a 16gica das finangas,
acessadas por intermédio de instrumentos crediticios e financeiros e operacionalizadas por grandes
instituicoes bancario-financeiras (GRANEMANN, 2007). Assim, trabalhadores que “podem” comprar
“prote¢ao” devem recorrer ao mercado acessando servigos compativeis aos seus ganhos. H4 uma ampla
mercadorizaciao dos meios de vida.

Para os pobres, os trabalhadores precarizados e os desempregados restam as politicas sociais
residuais (GRANEMANN, 2007). Isso em fun¢io do componente desagregador da sociedade que a retirada
integral da agenda publica das a¢des frente a questio operaria pode provocar (MARQUES, 2015).

Ao Estado ¢ atribuido o papel de fomentar e fortalecer o mercado, como legitimo representante da
burguesia. O capital dita a conduta dos governos, na defesa dos interesses econdémicos e politicos do credor
em detrimento do sofrimento social (CHESNAIS, 2013).

Nessa logica, os organismos internacionais, alicercados na perspectiva neoliberal, recomendavam

que as acoes estatais devessem concentrar esforcos para reduzir o numero de “pobres”, focalizando naqueles
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que nio conseguem competir, disponibilizando recursos que melhorem o “capital humano”, isto ¢,
aumentem os ativos ou as capacidades para torna-los empregaveis, ou viabilizando crédito para al¢a-los
empresarios de si mesmo (UGA, 2008).

Trata-se da reducdo da questdo social a pobreza. Uma reinterpretacio dos organismos
internacionais, que considera pobreza nio sé a partir da renda que o individuo aufere, mas como algo natural
resultante ora da inabilidade do individuo de atingir um padrio de vida minimo por falta de “ativos” ou de
“capacidades”, ora de entrave criado pelo proprio Estado para que os individuos se desenvolvam, ora de
insuficiéncia de “instituicGes sociais” que precisariam passar por mudangas e adequacdes (UGA, 2008).

Foi neste contexto que expressdes como vulnerabilidade e risco foram capitaneadas pelos
organismos internacionais para redefinirem o conceito de pobreza (MARANDOLA Jr.; HOGAN, 2000).
Para os autores, vulnerabilidade e risco foram apontados como promissores tal qual ja foram exclusio,
periferizagdo, marginalidade, apartheid, dependéncia. Ja Montafio (2012) avalia que se trata de mais uma
tentativa, alinhada com o pensamento neoliberal, de denotar a questao operaria como algo deslocado dos
fundamentos econémicos e politicos da sociedade capitalista para justificar as desigualdades como um
problema individual-pessoal.

Sen (2000) é o principal tedrico desta perspectiva de pobreza que atribui mais importancia a
capacidade dos individuos que a renda. Embora acredite que as liberdades individuais dependam da renda,
defende que para a concretizagio dela devem ser considerados outros determinantes sociais e econdémicos
— acesso a servicos publicos de sadde, de educacdo e de assisténcia social — e dos direitos civis — liberdade
de participagdo nas discussoes e decisGes publicas de ordem social, politica ou econdémica. Até porque, o
objetivo central é aumentar as capacidades para que o individuo alcance maior renda e que faga o uso mais
assertivo da renda que acessa.

Os termos ja apareciam em outras politicas no pafs - como a de educagdo e de satude - e foram
incorporadas a area da assisténcia social ao longo dos anos 1990 (ALVARENGA, 2012). Na PNAS
aparecem como centrais, inclusive para a delimitagio do seu publico. Sposati (2004; 2006) defendeu a
necessidade de mudancas nas referéncias da assisténcia social e apontou o uso das categorias como meio de
superar a aten¢ao por segmentos e a focalizagdao nos pobres, identificados exclusivamente a partir da renda.
Nas palavras da autora “|...] todas as politicas sociais devem cuidar dos brasileiros independente de quanto
ganham” (ALVARENGA, 2012, p. 113).

A intencdo era que as categorias contribuissem para a retomada da perspectiva universalizante da
politica — buscando estender direitos a uma ampla massa de trabalhadores que nao conseguem assegurar
uma condi¢ao digna de existéncia. Naquela época isso significaria incluir 12,3% da populacio
economicamente ativa que estava desempregada, 35,80% que vivia na pobreza e 15,20% na extrema pobreza
(CAMPOS, 2021). A esses somariam os trabalhadores formais com salarios abaixo do necessitio - o salario

minimo em janeiro de 2003 era de R$200 e segundo o Departamento Intersindical de Estatistica e Estudos
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Socioeconomicos (DIEESE) o adequado seria R$1.385,9°.

2. Populagio em situagao de vulnerabilidade e risco: sujeitos da assisténcia social

Os usuarios da assisténcia social historicamente eram selecionados por setem pobres, pertencerem

a comunidade e serem inaptos para o trabalho (CASTEL, 2005). Essas caracteristicas também foram

inscritas no contexto nacional na década de 1940 e se mantiveram mesmo depois de aprovada a CF e a

LOAS (BOSCHETTI, 2003). Assim, cabe a pergunta: algo mudou com a inser¢ao de novos conceitos na

PNAS?

Abaixo apresentamos como a defini¢cdo de usudrios aparece nas regulamentacSes da area que ainda

estdo em vigor (Quadro 2)9.

Quadro 2. Defini¢do de usuarios nas regulamentagdes da Assisténcia Social

Normas legais e
Politicas Nacionais

Ano

Governo

Definigao de populagio usuaria

Constituicio Federal

1988

Sarney

A assisténcia social serd prestada a quem dela necessitar, independentemente de
contribui¢io a seguridade social. I - a prote¢do a familia, 2 maternidade, a infincia, a
adolescéncia e a velhice; I - o amparo as criangas e adolescentes carentes; III - a
promogio da integragdo ao mercado de trabalho; IV - a habilitacio e reabilitacio das
pessoas com deficiéncia e a promocio de sua integracdo a vida comunitaria; V - a
garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso
que comprovem nido possuir meios de prover a propria manutengio ou de té-la
provida por sua familia, conforme dispuser a lei. VI - a redugdo da vulnerabilidade
socioeconomica de familias em situagdo de pobreza ou de extrema pobreza. (Incluido pela
Emenda Constitucional n® 114, de 2021)

Lei Organica da
Assisténcia Social

1993

Itamar

A assisténcia social, direito do cidadao e dever do Estado, ¢ Politica de Seguridade Social
ndo contributiva, que prové os minimos sociais, realizada através de um conjunto
integrado de ac¢Ges de iniciativa publica e da sociedade, para garantir o atendimento as
necessidades basicas [...] a) a protecio a familia, a maternidade, a infincia, a
adolescéncia e a velhice; b) o amparo as criangas e aos adolescentes carentes; c) a
promogio da integragdo ao mercado de trabalho; d) a habilitacdo e reabilitacio das
pessoas com deficiéncia e a promogdo de sua integracdo a vida comunitaria e; €) a
garantia de 1 (um) salario-minimo de beneficio mensal a pessoa com deficiéncia e ao
idoso que comprovem nio possuir meios de prover a préopria manutengio ou de
té-la provida por sua familia.

PNAS

2004

Lula

Constitui o publico usuario da Politica de Assisténcia Social, 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; exclusao 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; inser¢do precaria ou nio
inser¢do no mercado de trabalho formal e informal; estratégias e alternativas diferenciadas
de sobrevivéncia que podem representar risco pessoal e social.

Fonte: Brasil (1988; 1993; 2004, grifos da autora). Sistematizacdo da autora, 2023.

Necessidade, caréncia, pobreza, minimos sociais, sdo expressoes que comparecem nestas defini¢oes

5 A série historica elaborada pelo DIEESE referente ao salario minimo nominal e necessario pode ser consultada em
<https://www.dieese.org.br/analisecestabasica/salarioMinimo.html#2003>.
5 Excluimos do debate a PNAS aprovada em 1998, no Governo de Fernando Henrique Cardoso, uma vez que foi substituida pela de 2004.
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acima. E o objetivo da area estd em “prové os minimos sociais”, com isso o Estado indica que estabelece
um parametro restrito de necessidades que beira a desprotecio (PEREIRA, 2011). Caréncia ¢ balizada na
pobreza absoluta, consagrada pela ideologia liberal que justifica e prioriza a¢des focalizadas e emergenciais
(PEREIRA, 1996). Tanto ¢ assim que a caréncia soma outros mecanismos de selecio que servem para
restringir a demanda e respondé-las de forma precaria, mantendo o sujeito que acessa a assisténcia social na
condi¢do de privagio, aprisionando-o numa “armadilha da pobreza” (PEREIRA, 1996).

Quanto ao critério de renda, trata-se de uma vinculagdo antiga’. Ela decorre da visao liberal de que
a interrupcdo ou a perda da renda representa o maior risco do capitalismo (FALEIROS, 1983). Afinal de
contas, neste modo de produgio, o regime de assalariamento “monetizaria” a classe trabalhadora para que
ela buscasse sua reproduc¢io no mercado

O texto constitucional também remetia a assisténcia social a partir desse ctivo, ainda que a expressiao
renda nao aparecesse de forma tao explicita (SPOSATI, 2002). No documento quando se trata de amparo
as criancas e adolescentes o critério ¢ ser “carentes” e quando se trata de beneficio monetario consta “nio
possuir meios de prover”.

Na LOAS apenas os beneficios monetarios foram condicionados ao critério de renda. Em 1993 o
BPC e os Beneficios Eventuais (BE) estabeleciam o corte de renda de %4 de salario minimo per capita familiar.
Referendado no parametro economicista do Banco Mundial de medir a pobreza, sendo considerados
extremamente pobres aqueles que vivem com até U$1,9 por dia e pobres aqueles que vivem com até U$5,5
por dia. Sao crivos voltados para o minimo da sobrevivéncia e focalizados nas camadas mais empobrecidas
e incapacitadas da classe trabalhadora, elementos vinculados a perspectiva neoliberal (PEREIRA, 2008).

Mas, com a alteragdo da LOAS em 2011, quando foi adequada a PNAS, o publico dos BE passou
a ser definido como “os individuos e as familias com impossibilidade temporaria de arcar, por conta propria,
com o enfrentamento de situa¢des de vulnerabilidade decorrentes ou agravadas por contingéncias que
causam danos, perdas e riscos” em virtude de nascimento, morte, situa¢oes de vulnerabilidade temporaria e
de calamidade publica (BRASIL, 2018, p.21, grifos nossos).

O critério de renda de V4 de salario minimo previsto na LOAS em 1993, foi excluido na revisao da
lei em 2011. Essa mudanca pode nos sugerir que este beneficio ja ndo esta focalizado nos trabalhadores
extremamente pobres. Chama atencdo a justificativa para alteracio do critério de renda dos BE. O
argumento era de que as contingéncias podem ocorrer na vida de qualquer pessoa, independente da renda.

Embora nio tenhamos localizado nenhum levantamento nacional a partir da mudanga da LOAS,
um estudo de 2016 em ambito estadual apontou que em Santa Catarina o critério de renda ainda era uma
condicionalidade quase que unanime (94% dos municipios catarinenses) - 60% fixado em até /2 salario

minimo de renda per capita e 21 % em até %4 de salario minimo per capita, 9% em até 1 salario minimo e

" Na LBA a renda era um elemento comum nos principais programas. Estes estavam direcionados as familias de baixa renda com crianga em
situacdo de desnutrigdo, familias rurais e urbanas com renda de até dois salarios minimos ou de até meio salario minimo per capita; criancas
pobres — insuficiéncia de renda; mulheres pobres; idosos com renda insuficiente (FLEURY, 2002).
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4% em 2 salarios minimos, utilizados em dois Municipios no caso especifico de acesso do Beneficio
Eventual em caso de morte (SILVANO, 20106).

Em uma consulta aos sitios da internet de Prefeituras Municipais de algumas capitais brasileiras
encontramos os seguintes resultados: Sdo Paulo, Vitéria, Distrito Federal e Porto Alegre estabelecem critério
de renda que varia de %4 de salario minimo per capita até trés salarios minimos de renda mensal total; Belo
Hotizonte embora vede a utilizagdo do corte de renda, ptriotriza os que estdio em extrema pobreza e abre
possiblidades de avaliacdo técnica para os demais; Salvador e Recife ndo apresentam condicionalidade de
renda, e priorizam populacdo em situagdo de rua, pessoas com deficiéncia e mulheres vitimas de violéncia
em risco iminente de morte; Manaus, Cuiaba e Palmas também néo apresentam corte de renda e apontam
que o publico deve ser identificado a partir de estudos da realidade social e diagnéstico elaborado com uso
de informacdes disponibilizadas pela Vigilancia Socioassistencial.

Parece-nos que os municipios vém adequando suas legislagées municipais de acordo com a revisao
da LOAS - dos 10 municipios consultados, 06 ndo explicitam mais a renda como um critério. A legislacdo
de Belo Horizonte é contraditéria, veda a renda, mas nao explicita como afere a extrema pobreza. E todos
os municipios também condicionam os BE a disponibilidade or¢amentaria do 6rgao gestor, ja que a LOAS
nao estabeleceu o percentual de recursos para o SUAS, o que pode induzir a focalizagdo desses beneficios
na pobreza extrema. Como nos lembrou Behring (2010) manter o financiamento indefinido imp&e um sétio
limite a assisténcia social. Ndo se concretiza as inovacoes do SUAS sem investimento, sem acessar o fundo
publico.

Na PNAS de 2004 o critério de rendimento nao é aparente na descri¢do do publico. A expressdao
malis proxima é pobreza. Mas, se analisarmos a defini¢ao dos usudrios apresentados pela “Tipificacdo dos
Servicos Socioassistenciais”, essa relagdo fica evidente. A inclusio do documento a analise se justifica pelo
detalhamento da defini¢do de usuario de cada programa e servico previsto no SUAS. O conteudo
apresentado na nuvem de palavras abaixo se refere apenas ao item “publico” de cada servigo e programa

tipificado:
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Figura 1 Nuvem de Palavras Publico Usuario dos Servigos Socioassistenciais
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Fonte: BRASIL, 2009. Sistematizacio da autora, 2023.

Embora, o rendimento seja a forma mais comum de se medir a pobreza, a ideia era que as categorias
vulnerabilidade e risco, rompessem com a centralidade que ele ocupava. No entanto, observamos na figura
que a renda ainda € o critério de selecdo que aparece mais vezes (onze), seguida da deficiéncia (dez). Um
elemento novo ¢ a violéncia, que foi repetida nove vezes.

Todos os servicos e programas da protecio social basica tem como objetivo prevenir
vulnerabilidades e trazem no conjunto das descricbes pelo menos uma destas situagoes: “sem renda”,
“renda precaria”, “dificuldade de manter o sustento”, “beneficiarios de programa de transferéncia
de renda”. Ja os servicos e programas da protecio social especial nao evidenciam a renda. Trata-se de riscos,
de situagoes de violagdo de direitos por diversas formas de violéncia, afastamento do convivio ou isolamento
social, situacao de rua e mendicéncia, trafico de pessoas, atingidos por situa¢gdes de emergéncia e calamidade
publica, entre outros.

Para Sposati (2001) a nogao de risco possibilita a assisténcia social estabelecer quais as situacGes que
tornam os individuos mais sujeitos a vivéncia de um evento aviltante. E com base nisso a Politica de
Assisténcia Social estabelece as vulnerabilidades sociais a serem cobertas. Ha uma relacio indissociavel do
risco com a vulnerabilidade, esta expoe o sujeito ao risco. Neste sentido, os dados da figura 1 apontam que
a renda seria o principal elemento a ser “enfrentado” para evitar a degradagio das condi¢es de vida. Até
porque como a autora afirma “As vulnerabilidades na sociedade de mercado atinge mais a quem menos
tem” (SPOSATI, 2001, p.65), incluimos ai, menos renda.

Isso sinaliza que o uso das categorias nio contribuiu para desassociar o rendimento como principal

elemento de selecdo dos usuarios da assisténcia social. Como dissemos, a renda é o elemento de maior
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preocupagio para os liberais, embora concordemos com Oliveira (1995) ao afirmar sobre a perversidade de
se contabilizar pobreza apenas pela renda, a questao que parece central nio € a existéncia de um critério de
renda por si s6. O problema estd no seu deslocamento do custo real de reprodugio social do trabalhador,
quantias fixadas entre 4 per capita e trés salarios minimos familiares estdo longe dos R$ 6.647,63, indicados
como necessatios pelo DIEESES. A PNAS, neste sentido, obscureceu que o acesso a renda é um elemento
essencial neste modo de sociabilidade e manteve a l6gica de estabelecer um limite minimo e maximo, de
forma bem controlada, para nao desestimular o mercado, como ja acontecia na assisténcia social bem antes
da CF (FALEIROS,1983).

Por fim, chamou aten¢do nas publicacbes consultadas (BRASIL, 2019; SPOSATI, 2009) o
argumento adotado em defesa da alteracio das categorias de referéncia para assisténcia social, como nos
BE, em que a justificativa era de que as contingéncias podem ocorrer na vida de qualquer pessoa, que
riscos afetam todos os cidaddos. Sao argumentos que corroboram as analises de Couto, Yazbek, Raichellis
(2010) de que a vinculacido do usuario do ponto de vista da sua inser¢do de classe é pouco problematizada
na PNAS. A Anidlise Situacional do documento parte inclusive da populacio em geral e ndo dos
trabalhadores. Oculta que ¢ a inser¢io no mundo do trabalho que determina as condi¢cdes de vida e
conforma necessidades (BEHRING, 2010)

Nas somas das pattes, o todo perde sentido. Os diferentes aspectos definidos como vulnerabilidade
e risco para selecionar os usudrios precisam ser considerados como componentes da questdo social, isto é,
como desigualdades produzidas e reproduzidas pelo modo de producio capitalista (BEHRING, 2010;
COUTO; YAZBEK; RAICHELLIS; 2010; IAMAMOTO, 2013).

Identificar-se enquanto classe, reconhecer-se nas semelhancas das vivéncias resultantes da
exploracio as quais estd submetido é condi¢do para a transformacio das classes trabalhadoras em sujeitos
coletivos (YAZBEK, 2009; IAMAMOTO, 2013). Quando essa identificagdo nio acontece se remete ao
individuo a responsabilidade pela sua condi¢do. E, assim sendo, a Politica de Assisténcia Social passa a atuar
como uma “estrutura de oportunidades”, com forte apelo individualizador e psicologizante, como se a
superacao da “vulnerabilidade social” fosse possivel a partir de mudangas pessoais - aptidoes, atitudes e

habilidades empreendedoras (SILVEIRA Jr. 2016), tal como apregoa Sen.

Consideragdes finais

Retomando nossas questdes de partida, podemos afirmar que a introducdo das categorias
vulnerabilidade e risco na PNAS nio alterou essencialmente o puablico da assisténcia social. O documento
deu visibilidade ha grupos lesados no processo de avanco do capitalismo: os negros, os indigenas e outros

povos tradicionais, trabalhadores rurais, pessoas que usam drogas, LGBTQIA+°. Contudo, o publico da

8 Saldrio real necessario referente ao més de dezembro de 2022.
9 Sigla representativa da comunidade de lésbicas, gays, bissexuais, transgéneros, queer, intersexo, assexual e outros.
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assisténcia social é o mesmo - os trabalhadores mais pobres.

Embora, a partir da PNAS a assisténcia social tenha se feito presente, como afirmou Marcia
Pinheiro em entrevista (ALVARENGA, 2012). E ndo ha duvidas quanto a isso. As categorias
vulnerabilidade e risco ndo garantiram que se fizesse presente para o publico potencial — composta por uma
parcela enorme de trabalhadores, como vimos no item anterior. O nimero de pessoas que acessam algum
programa, servico ou beneficio ainda estd muito aquém do universo que deveria ser assistido. A condicdo
real do trabalho no capitalismo ¢é desconsiderada, como se a sociedade capitalista ndo fosse fundada na
explora¢io do trabalho e, consequentemente, provocasse desigualdade e injustica (PEREIRA, 1996). Isso
significa que um conjunto da classe trabalhadora continua na condi¢ao de necessidade, esta nao é satisfeita
nem pela via do trabalho nem da assisténcia social. A questdo operaria hoje no Brasil se apresenta na taxa
de desemprego, na marca de 11,1%. Sao 11,9 milhées de brasileiros alijados do direito ao trabalho (IBGE,
2022). A pobrezal® no Pais se mantém como uma das mais importantes expressoes da questio social, 5,7%
da populagio esta em situacdo de extrema pobreza e mais 24,1% na pobreza (IBGE, 2022a). O salario
minimo real estd em queda e o poder de compra do brasileiro é o pior desde 1994 (ANDES, 2022).

A renda permanece como caracteristica prevalente entre aquelas que selecionam os usuarios!!. E ao
que parece essa tentativa de substitui-la por categorias atreladas a perspectiva de pobreza como auséncia de
capacidades, ainda que de forma nio intencional, ofuscou ainda mais a relacdo entre assisténcia social e
trabalho. Como vimos, a perda de renda ¢ a principal preocupacao dos liberais, talvez porque seja o elemento
da exploragdo mais facilmente identificado pelos trabalhadores que pressupde a renda do trabalho como
garantia a para a satisfacdo de suas necessidades. Assim, a assisténcia social vem sendo um instrumento de
socializacdo de caréncia e de recursos minimos, deslocado das necessidades humanas e dos direitos. Assim,
ndo ¢ recebida como digna (COUTO, YAZBEK, RAICHELIS, 2010), como a protecdo vinculada ao
trabalho, mesmo que as condi¢oes de trabalho no capitalismo contemporaneo estejam cada vez mais
aviltantes.

Redefinir a perspectiva de usudrios da assisténcia social no atual contexto do capitalismo requer
evidenciar que € a inser¢do no mundo do trabalho que determina a estrutura das necessidades e o acesso ou
nao aos direitos e coberturas sociais (BEHRING, 2010). Assim, ndo é o trabalhador miseravel o seu publico
potencial, mas os trabalhadores. Estes devem ter assegurados nio sé recursos materiais, mas também de
poder, contribuindo para a ampliagdo da cidadania, como nos ensinou Pereira (1996) e Yazbek (2007).

Finalizo, com a certeza de que apesar de tudo havera o momento em que estes diversos segmentos
incluidos na PNAS se identificardo enquanto sujeitos espoliados e se reconhecerdo como trabalhadores,

pertencentes a, como diria Clarice Lispector a Macabéa, uma resistente classe teimosa que um dia vai talvez

©Tratada nestes dados de forma monetéaria, sendo considerados extremamente pobres aqueles que vivem com até U$1,9 por dia e pobres
aqueles que vivem com até U$5,5 por dia.

1 No atual contexto de ultraneoliberalismo com as contrarreformas empreendidas pds-golpe o que observamos é a criagdo de ainda mais
critérios de acesso e reducgéo do valor dos beneficios socioassistenciais (BRAVO et al, 2020). S&o propostas que retiram os trabalhadores
pobres da agenda pUblica, num tipo de abate social, nos termos de Cohn (2020), e da necropolitica, nos de Mbembe (2016).
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reivindicar o direito ao grito.
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