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A CENTRALIDADE DA ASSISTENCIA SOCIAL NO COMBATE A POBREZA: critica
ao conceito de risco social

NASCIMENTO, Ana Virginia Pereira’
RESUMO

Este artigo tem como propoésito apresentar algumas reflexdes acerca do conceito de risco social,
incorporado pela Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004). Para realizar tal
reflexdo, fizemos uma incursdo tedrica metodologica com base no método critico dialético,
identificamos que foi a partir da incorporacao deste conceito como estratégia de enfrentamento
da crise, que resultou numa reconfiguracdo do mercado mundial e globaliza¢do do desemprego e
do pauperismo. Assim, ¢ relevante apreender os fundamentos que alicercam a concepgao da
PNAS, tendo em vista que sdo passiveis de contradigdes entre os proprios objetivos a que se
propde a Politica. Nosso estudo foi de cunho bibliografico e documental, utilizando como base a
PNAS/2004, trabalhos dos teodricos sociais-liberais e as criticas elaboradas sobre esta teoria.
Sendo assim, a nossa pesquisa realizou uma aproximacao com os fundamentos tedricos e socio-
historicos do conceito de Risco Social e sua apropriagdo pelo marco legal vigente da Politica de
Assisténcia Social. Tal aproximacdo se deu a partir da Cota 2014-2015 da pesquisa realizada no
GEAPS, amadurecendo esta reflexdo com a produgdo deste artigo. Ao proceder tal reflexdo,
apontamos a sua incorporagdo pela PNAS, seguida de tendéncias que valorizam a
individualizacdo das responsabilidades quanto a protecdo social e o “ecletis

mo” na sua incorporacdo ideo-teorica, buscando conciliar o inconcilidvel, comumente
reproduzido nesta Politica.

Palavras-chave: Crise capitalista, Neoliberalismo, Social-liberalismo; Politica de Assisténcia
Social; Risco Social.

1. INTRODUGAO

O presente artigo ¢ resultado das pesquisas realizadas no Grupo de Estudo, Pesquisa e
Assessoria em Politicas Sociais (GEAPS), nas quais me inseri como aluna no Programa de
Bolsas ¢ Iniciagio Cientifica na cota (2014-2015) % As referidas pesquisas vém tendo como
objeto a Politica social, particularmente, a seguridade social, enfocando a Politica de Assisténcia
Social no contexto contemporaneo. Ao nos aproximarmos do marco regulatorio desta politica,
principalmente da PNAS (2004), nos chamam a atenc¢do os seus contetidos e seus objetivos, ao
considerarem as desigualdades socioterriotoriais, na perspectiva de atender as demandas sociais

¢ garantir a universalizacdo dos direitos sociais, através da promog¢do de servigos de protecao
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POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL: fundamentos tedricos e sécio historicos dos conceitos de equidade e
de risco social”.



social basica e, ou, especial para familias e individuos; contribuir com a inclusdo e a equidade de
usuarios e grupos no acesso a servicos da protecao social basica e especial, tanto em areas rurais
como urbanas; e assegurar a centralidade da familia nas a¢des da assisténcia social, garantindo a
convivéncia familiar e comunitaria (PNAS, 2004).

A PNAS defende também a promogao da emancipacdo e do empoderamento das familias,
a partir da perspectiva da matricialidade familiar, da territorialidade e da equidade, bem como
prevencao dos riscos sociais, na perspectiva de promover a justica social.

Para uma aproximagao sucessiva com esse objeto de estudo, faz-se necessario uma
compreensdo do contexto do capitalismo contemporaneo, uma vez que hd uma relagao intrinseca
entre politica social e politica econdmica. A crise do capital, pela primeira vez na historia, atinge
a humanidade, globalizando a questdo social: intensas mudang¢as no mundo do trabalho, com
aumento do desemprego e pauperismo. O capitalismo vivencia uma profunda crise, que expos
suas contradigdes, além de afetar setores como o financeiro, ambiental, social e do trabalho,
acentuando as expressdes da questao social.

Considerando que as crises sdo inerentes ao sistema capitalista, inclusive como um
mecanismo de renovagao, com a crise de 1970 instaura-se uma crise global de longa duracao e
sem aparentes alternativas de superacdo. Isto ocorre devido a globalizag¢do do capitalismo (com o
imperialismo), centralizacdo das riquezas e descentralizacdo da producdo, o que dificulta a
criagdo de estratégias para superacao.

Em 1980, “o capital procura enfrentar suas proprias contradigdes, implementando
iniciativas que permitam a recomposicdo das taxas de lucro” (MOTA, 2012, p.31). Neste
processo a classe burguesa busca se reafirmar como dirigente, reafirmando seus ideais
conservadores sob a perspectiva liberal. De acordo ainda com Mota (2012), em 2000, o discurso
estratégico caracteriza o capitalismo como democratico e produtivo, o que marca um novo
processo historico de enfrentamento da crise, revelando um “novo” processo de enfrentamento
desta crise, a fim de superar sua mais profunda crise, que estabeleceram uma alianga com o
governo, denominada de neodesenvolvimentismo, que constituem a “nova” face neoliberal’.

Na primeira fase neoliberal, houve o desmonte do aparato ptiblico com a implantacdo das
contrarreformas do Estado ¢ o deslocamento da responsabilidade para o mercado reflete na
precarizagdo dos servigos publicos. As politicas sociais tornaram-se cada vez mais focalizadas,

sendo reguladas por programas de governo de carater assistenciais ¢ minimalistas. Esta primeira

3 A ideologia “neodesenvolvimentista” ¢ fundada no governo Lula, na busca pelo equilibrio entre o crescimento
econdmico e social, com a presente intervencdo estatal, acreditando-se que tal crescimento econdmico leva ao
desenvolvimento social (MOTA, 2012, p. 34).



fase do neoliberalismo pretendeu o “controle dos gastos publicos, o arrocho salarial, o desmonte
do Welfare State e um amplo processo de privatizacdo” (CASTELO, 2008, p. 02), em especial,
nos paises subdesenvolvidos.

Entretanto, os planos de estabilizagdo macroecondmica ndo trouxeram as mudangas
almejadas e, assim, emergem as “‘concertacdes’”” do modelo neoliberal, visando uma “correcao de
rumo” do ajuste deste modelo, que propde para o Estado tanto a func¢do reguladora das atividades
econdmicas, quanto a promocdo de politicas sociais emergenciais e focalizadas, capazes de
conter as insurrei¢des contra as consequéncias mais severas da ofensiva neoliberal do capital.

No Brasil, a estratégia do “neodesenvolvimento” econdmico alicercada em medidas
residuais de combate a pobreza se trata, pois, de uma tentativa de humanizacdo do capital,
buscando garantir as condicdes de continuidade do sistema através de uma nova fase
neoliberalista, expressa no pensamento “social-liberalista”, sendo fundamentada na oferta de
crédito, no consumo e na conciliagdo de classes. A estratégia “neodesenvolvimentista” brasileira
¢ pautada, principalmente, na financeirizagao, crescimento da economia e das politicas sociais,
além da desregulamentacao da entrada de capitais estrangeiros.

Observa-se que a estratégia social-liberal utilizada por estes governos apenas corrobora
no agravamento das desigualdades sociais, promovem politicas publicas minimalistas, que
contribuem para modificar as estatisticas da extrema pobreza (ou pobreza absoluta), em um
contexto de continuidade da acumulagao do capital e de sua ofensiva ao trabalho.

Podemos indicar a funcionalidade da politica social implementada neste periodo,
tomando como referéncia a Assisténcia Social brasileira nos governos petistas, que assume a
fun¢do de enfrentamento a pobreza, por meio de Programas de Transferéncia de Renda (PTR), os
quais contribuem para a elevagdo da renda, do consumo e do PIB. Todavia, por possuirem um
carater extremamente focalizado, pois so alcanca 0,475 do PIB, e meramente redistributivo, uma
vez que ¢ financiado pelos proprios trabalhadores, ndo representando mudancas na esturra
tributaria, da posse da propriedade e nem contribui para o combate as desigualdades sociais.

A expansdo e a centralidade da Assisténcia Social ¢ anunciada como uma das principais
estratégias que compdem a ideologia “neodesenvolvimentista” de governo, cujo fundamento ¢ a
inédita articulagdo do bindmio do crescimento econémico com a reducao da pobreza extrema.

Desta maneira, o desenvolvimento social seria alcancado através do fortalecimento dos
programas sociais, com destaque para os PTR, da Politica de Assisténcia Social, em detrimento
da ampliagdo dos servigos socioassistenciais, comprometendo a integracio do Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS), que garanta o acesso para aqueles que necessitarem, para além da

condigdo da pobreza extrema.



Sob o novo receitudrio social-liberalista, a Assisténcia Social assume o papel de
convencer homens e mulheres, saudaveis, aptos e avidos por trabalho que, nao integrando eles a
classe dos produtores de riqueza, devem, entdo, eximirem-se do conflito pela sua devida
reparticdo (SILVA, 2012). Para tanto, esta politica social publica descaracteriza seus usuarios da
condi¢do de trabalhadores e os caracteriza, unicamente, como extremamente pobres, vulneraveis
etc.

E nessa perspectiva de “despolitizar” as expressdes da “questdo social” e a pobreza, que o
novo marco legal da Assisténcia Social brasileira passa a ser permeado por contetdos e
conceitos sociais-liberalistas. Assim, identificamos que o pensamento social-liberalista incorpora
as propostas do Banco Mundial. No tocante a Assisténcia Social estdo presentes conceitos como:
Justica Social, Empoderamento, Busca Ativa, Autonomia, Equidade, Risco Social e

Vulnerabilidade Social. Neste artigo abordaremos uma critica ao conceito de “Risco Social”.

2. A “NOVA” ESTRATEGIA NEOLIBERAL E SEU PROJETO IDEO-POLITICO

A crise do capital, que se arrasta desde a década de 1970 atinge o planeta por completo, o
que levou a alteracdes significativas no mundo do trabalho e agravo das expressdes da questdo
social. Emergiram novas formas de trabalho pautadas na flexibilizagdo e precarizacdo, que
marcam a desregulamentacdo do trabalho. Abala-se a economia mundial, com os diversos
acontecimentos historicos, sucedendo no alto déficit do saldo corrente, desvalorizagdo do dolar,
choque do petroleo (1973), com seu aumento exorbitante, abalando a industria e detonando a
crise; além do descontrole inflacionario.

Esta profunda crise, considerada estrutural, levou a exposicdo das contradigdes do
capitalismo, afetando o setor financeiro, ambiental e trabalhista, agravando as expressdes da
questdo social. Vivencia-se, ainda, a estratégia de descaracterizagdo da relacdo capitalismo-crise,
buscando explicagdo para a crise estrutural no tamanho do Estado, ou seja, nos gastos publicos
destinados a reprodugao da forca de trabalho.

Mota (2012) defende que as crises s@o inerentes ao capitalismo, sendo um mecanismo de
renovacao no processo de criacdo de um dispositivo para supera-las, valorizando o valor/lucro. A
crise iniciada em 1970 ¢ diferenciada das demais por possuir carater global, atingindo todas as
nagOes imperialistas, apresentando-se como de longa duracdo e sem alternativas visiveis de

superacdo a curto e longo prazo.
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Em 1980, o capital inicia o processo de enfrentamento das contradi¢cdes inerentes ao
proprio sistema, utilizando-se de estratégias que permitam repor as taxas de lucro. Ainda nesta
década, com o esgotamento do regime fordista-keynesiano, observa-se a expansdao do processo
denominado de privatizagdo, desmonte dos direitos sociais e a hegemonia e financeirizagdo do
capital.

Com a flexibilizacdo, impde-se novas formas de trabalho, emergindo o trabalho
precarizado, terceirizado, subcontratado e/ou por tempo determinado. Sdo formas que
desregulamentam leis trabalhistas, fragmentam a organizagcdo dos trabalhadores e buscam
reconduzi-los & condigdo de meros produtores de excedente econdmico. Por outro lado, a
ofensiva neoliberal pressupde um “Estado minimo” e uma reducdo drastica do investimento nas
politicas sociais, além de responsabilizar o individuo frente as expressdes da questdo social.

Diferentemente dos paises centrais que vivenciaram, de fato, o periodo do Welfare State,
no caso brasileiro a protegdo social ndo teve carater universal pregada pelo ideario keynesiano,
apresentando-se apenas para alguns segmentos da classe operaria, expressando uma cidadania
regulada, baseada no corporativismo e na fragmentacdo. Neste periodo, de acordo com Silva
(2012, p. 166), “[...] frente ao perfil contrarrevolucionario e contrarreformista da sociedade e do
Estado, inexistiu no Brasil, qualquer aparato juridico-institucional de Seguridade Social”.

Com o estabelecimento da Seguridade Social®, na Constituicdo Federal (CF) de 1988,
experimentamos um avango politico e juridico no campo dos direitos sociais. No entanto, a
partir dos anos 1990, com a ofensiva neoliberal, assistimos um desmonte desses direitos sociais,
com o sucateamento do aparato publico, possibilitando o acréscimo nos lucros do grande capital,
que passa a oferecer servicos que deveriam ser garantidos pelo Estado.

De acordo com Castelo (2009), no final da década de 1990, ha uma mudanga no contexto
politico brasileiro e de toda América Latina, com o esgotamento do neoliberalismo, a partir do
desequilibrio econdmico, redugdo dos direitos sociais e dos postos de emprego. Aqui, hd uma
abertura para novos governantes apoiados pela populacdo, marcando o periodo de surgimento da
ideologia neodesenvolvimentista, no governo do presidente Luis Indcio Lula da Silva.

De acordo com Silva (2012), no periodo do governo Lula, houve um avango no
crescimento econdomico, com distribui¢do de renda, resistindo a crise internacional dos Gltimos
anos. No fim de 2011, o Brasil chegou a ser elencado como sexta maior poténcia, segundo o

Banco Mundial. Diante destes argumentos, a autora faz uma ressalva interessante: “A pergunta

4[...] A aprovagdo dos direitos sociais e da Seguridade Social brasileira na Carta Magna se deu em contramarcha a
dindmica internacional - ja orquestrada pela ofensiva neoliberal - de reversdo dos Estados de bem-estar, moldando
um cenario, tanto nacional como internacional, adverso a consolidagdo daqueles direitos recém-conquistados”
(SILVA, 2012, p. 166).
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que ndo cala em varios foruns de discussdo €: como € possivel esse crescimento da economia
brasileira no contexto de crise mundial que ndo preserva sequer as economias centrais?”’
(SILVA, 2012, p.198). Para a referida autora (2012), o crescimento economico no Brasil esta
associado aos processos de transnacionalizagdo e financeirizacdo com o capital mundial, sendo o
modelo de fato efetivado, o que de acordo com a autora contrasta com o modelo
neodesenvolvimentista brasileiro apontado pelo governo. Assim, na diversificagdo dos lacos
comerciais brasileiros predominam a exportacdo de commodities, de acordo com a “adaptagdo”
as exigéncias das relagdes comerciais globalizadas.

A diversifica¢do no processo de “trocas comerciais” entre o Brasil e outros paises ¢ uma
imposicao do capital no processo de globalizagdo. Essas medidas adotadas por FHC e seguidas
por Lula, em seus respectivos governos, provocaram um aprofundamento da submissdo do
Brasil a economia internacional. O Brasil retoma o processo de crescimento através das
exportacdes de matérias-primas (processo tipico da economia colonial brasileira), o que diminui
os avangos tecnologicos e acentua a precarizagdo do trabalho neste setor’.

Este processo de importagdo das commodities retrai a industrializagdo brasileira, o que
leva a uma “aceleracdo” no crescimento do desemprego, pois, a absor¢ao de trabalhadores no
ambito da extracdo de matéria bruta ¢ bem inferior a absor¢do da industria. Segundo o DIEESE
(2011, apud SILVA, 2012, p. 201) esse processo de desindustrializacdo afeta os niveis de
produtividade do Brasil, leva a uma carga tributdria ineficiente, além de atrair riscos de
instabilidade econdmica®.

De acordo com Oliveira (2006), em meados de 1930, houve alteragdes no perfil
econdomico brasileiro, com o fim da hegemonia agroexportadora, iniciando o processo de
fortalecimento da industrializagdo. Este processo estabelece uma nova relacdo de forgas sociais,
remodelamento do Estado, que ¢ colocado como responsavel por institucionalizar medidas que
garantam a reproducdo do mercado capitalista’, alteragdes e regulamentagdes no mundo do
trabalho criando as bases necessarias para expansdo do mercado interno, iniciando um novo

modelo de acumulacgao.

* “Além da opgdo pelas vantagens corporativas das commodities no mercado internacional, em detrimento de um
fortalecimento da produg@o e do mercado interno, reforcando os lacos de dependéncia, a lideranga das filiais das
grandes multinacionais na extracdo dessas matérias primas brasileiras beneficia os capitais estrangeiros. (SILVA,
2012, p. 200).

% Pois no processo de exportagdo, o pais exportador fica vulneravel aos variaveis pregos do mercado mundial.

7 “Importa ndo esquecer que a legislagdo interpretou o saldrio minimo rigorosamente como ‘salario de subsisténcia’,
isto €, de reproducdo; os critérios de fixacdo do primeiro salario minimo levavam em conta as necessidades
alimentares [...] para um padrdo de trabalhador que devia enfrentar um certo tipo de produgdo, com um certo tipo de
uso da for¢a de mecanica, comprometimento psiquico etc. (OLIVEIRA, 2006, p. 37-38).
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De acordo com Castelo (2012, p. 619), em 1930 como resposta a crise do ano anterior,
ganha destaque o processo de industrializagao, seguindo o modelo de substitui¢do, sob o impulso
do Estado, que passa a implementar politicas protecionistas para a economia, estabelecendo-se
uma alianga entre Estado e burguesia, que estava crescendo. Posto isso, através do
estabelecimento das Leis Trabalhistas, instaura-se um novo modelo de acumulacao,
“incrementado” com o aumento da superpopulacdo relativa. Sendo assim, apesar de propor
igualdade, as leis trabalhistas ‘“excluiam e reduziam” os salarios. Estes fatores foram
determinantes para dar inicio a “maratona” pela qualificacdo, onde os trabalhadores passam a
disputar fortemente entre si, para garantir uma vaga no mercado, acentuando a individualizacdo
dos trabalhadores.

Oliveira (2006) prossegue apontando que, apds a implementacdo da legislacdo
trabalhista, notou-se que, ao invés do estabelecimento do salario minimo levar a crise da
acumulacdo, houve um impulso da mesma, caracterizando uma nova fase da economia brasileira.
A atuacdo do Estado no ambito economico estd pautada nos seguintes fatores: regulagdo do
trabalho, designagdo dos precos, controle fiscal a fim de atender interesses capitalistas, entre
outros. De acordo com Oliveira (2006, p. 40) neste periodo atribui-se ao Estado “aqui o seu
papel € o de criar as bases para que a acumulacdo capitalista industrial, no nivel das empresas,
possa se reproduzir”.

Assim, as legislacdes trabalhistas estabelecem condi¢des favoraveis a industrializagdo e
ao pacto de classes, onde de acordo com Oliveira (2006), a burguesia industrial estabelece
“parceria” com os trabalhadores urbanos, eliminando a pressdo da classe trabalhadora,
estabelecendo um periodo de “boa convivéncia” entre projetos originalmente antagonicos.

Santos (2012) ressalta o papel do Estado no processo de regulacio da economia
brasileira, onde embora tenha assumido o papel de regulador nas relacdes econdmicas, mantendo
um baixo padrdo de intervengdo social, tendo um efeito mais compensatorio e redistributivo,
distante do que “pregava’ o fordismo classico, o que refletiu sobre as relagdes de trabalho. Desta
forma, pode-se observar que houve diferenciagdes entre a crise do fordismo classico e do
“fordismo a brasileira”, o que ressalta o grau de retrocesso do pais. Assim, no processo de
reestruturacdo produtiva, se sobressai a flexibilizagdo do trabalho, percebendo-se um
“adiamento” brasileiro em assumir as novas formas de desenvolvimento impostas pelo
capitalismo.

Se ha essas particularidades entre Brasil e paises centrais, até mesmo em relacdo as
estratégias de flexibilizagdo para elevar as taxas de lucro, verifica-se que isso refletird (e

ocasionard) em diferenciagdes no ambito social, como ¢ o caso do desemprego, que, de acordo
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com Santos (2012), assume dimensdes diferenciadas no pais. Assim, com o aumento do
desemprego, hd um comprometimento na capacidade de reprodugdo social, além disso, verifica-
se uma intensificacdo da informalidade e da rotatividade, que ¢ vista com “bons olhos” pelo
capital e tratada como um mecanismo que contribui positivamente em tempos de crise e
crescente desemprego, marcando o aprofundamento da flexibilizacdo do trabalho.

No inicio da década de 1990, disseminou-se a ideia de que era necessario abrir as
economias periféricas para modernizar, de acordo com os paises centrais, requisitando politicas
que favorecessem esse processo. A internacionalizagdo no Brasil acentua a vulnerabilidade aos
fatores externos, uma vez que hd a presenca marcante de corporacdes internacionais no pais,
causaria consequéncias graves no Brasil: na medida em que essas corporagdes entram em crise
ou em processo de reestruturagao, nosso pais podera (ou melhor, terd que) sofrer impactos.

Com a reformulagio das bases do padrio desenvolvimentista®, ressalta-se essa
vulnerabilidade, principalmente com a atual crise capitalista e o retrocesso do Investimento
Externo Direto (IED), tém-se a crise do padrdo desenvolvimentista, comprometendo a
intervengao estatal no setor produtivo, com os desequilibrios nas finangas ptblicas. Na década de
1990, o Brasil vivencia o processo de ajuste neoliberal, apds o periodo de ruina do Plano
Cruzado, em 1989, Fernando Collor de Melo viria a ser o presidente brasileiro a “instaurar” a
ofensiva neoliberal, visando enfrentar a inflacao.

Santos (2012) continua apontando que estas medidas foram perpetuadas até o governo
Lula, “ganhou o status de ‘grande consenso’ supra-ideologico” (2012, p. 214), considerada com
a solugdo “nacional” que controlou a inflagao, vivenciando momentos de estabilizagdo, rumo ao
crescimento econdmico. Este periodo marca o rompimento definitivo com o processo de
industrializacdo iniciado nos anos de 1930, refletindo no aumento do desemprego.

Instaura-se o corte do or¢camento das politicas publicas, intensificagdo da privatizacao
estatal, acarretando o desemprego com a diminui¢do de cargo no ambito publico, manteve-se
ainda a sujeicdo das politicas sociais a orientacdo economica “[...] uma vez que a a¢ao do Estado
vem situando-a de dois modos: ou nos pardmetros mercantis [...], ou no da refilantropiza¢ao”
(SANTOS, 2012, p. 216).

A ideologia neodesenvolvimentista surge no inicio do século XX, apds o neoliberalismo
demonstrar esgotamento, apresentando-se como terceira via para o projeto liberal (CASTELO,
2012). O neodesenvolvimentismo ¢ uma estratégia ideologica adotada nos governos petistas, na

busca pelo equilibrio entre o crescimento econdmico e social, por meio da intervengao estatal.

¥ Sdo as bases do padrdo desenvolvimentista: setor produtivo estatal, capital nacional e internacional.
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De acordo com Maranhdo (2012), estes discursos desenvolvimentistas e sociais vém
sendo utilizados como estratégias de superagdo da pobreza e como formas de inserir paises
periféricos na economia globalizada. As respostas neoliberais perderam forcas e abriram espaco
para o ideario de desenvolvimento social e econdmico, mediante a busca pela superagdo da
pobreza extrema e pelo desenvolvimento. No Brasil, pode-se verificar que o inicio deste esforgo
ocorre quando o PT e o entdo, presidente da Republica Luis Indcio Lula da Silva, admitem tais
propostas, supondo uma ruptura com as politicas neoliberais.

Assim, a burguesia passa a intervir nas expressoes “mais gritantes” da questdo social,
para manter a supremacia do seu projeto de classe, ideologia denominado por Castelo (2012) de
social-liberalismo. Algumas diferencas entre o0 nacional-desenvolvimentismo e o
neodesenvolvimentismo consistem na ampliacdo para o comércio mundial, aumento do
investimento privado na infraestrutura e preocupagao com a estabilidade economica.

Assim, para se alcancar a reducdo das desigualdades sociais, de acordo com a ideologia
neodesenvolvimentista, seria necessario adotar uma politica econdmica de corte financeiro e
ampliacdo de oportunidades a todos. Neste contexto, o Estado atua como viabilizador econdmico
para os rentistas, encobrindo seu carater classista, atuando ainda em colaboragdo com a classe
trabalhadora, a fim de garantir a acumulagao capitalista, ocultando sua performance de “protetor”
rentista.

Gongalves (2012) argumenta que hd duas vertentes de investigacdo a respeito do
neodesenvolvimentismo brasileiro: a primeira refere-se a alteragdo da dire¢do no processo de
desenvolvimento econdomico no Brasil, as mudancas estruturais e ao desenvolvimento do pais no
governo Lula. A segunda vertente de investigagdo refere-se as producdes académicas, o termo ¢
utilizado para desenvolver teorias sobre as diferenciacdes do neodesenvolvimentismo, com
outros moldes de desenvolvimento econdomico. O autor prossegue afirmando que o
neodesenvolvimentismo consiste em uma versao do liberalismo enraizado, compromissado com
diretrizes estratégicas do liberalismo, cujo Estado permanece com o papel de intervir em prol do
desenvolvimento  econdmico. Assim, de acordo com Gongalves (2012), o
neodesenvolvimentismo consiste numa revisao ao Consenso de Washington, e da destaque as

politicas macroecondmicas ¢ incentivo a competitividade internacional dos produtos nacionais.

[...] Nesse sentido, o novo desenvolvimentismo aproxima-se bastante do modelo de
crescimento orientado para fora, que foi defendido pelo Banco Mundial nos anos de
1980. Esse modelo baseia-se no argumento equivocado de que ha relagdo positiva entre
crescimento das exportacdes e crescimento da renda. (GONCALVES, 2012, p. 658)
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De acordo com Sampaio Jr. (2012), no governo Lula vivencia-se uma “leve” retomada no
crescimento econdomico, com recuperacdes no salario, melhoria na distribuicao de renda entre os
trabalhadores, aumento do consumo (com a facilidade do crédito) e uma suposta resisténcia do
pais em relagdo a crise que assolava o mundo. “O chamado neodesenvolvimentismo seria, assim,
uma expressdo tedrica desse novo tempo” (2012, p. 679). Ainda segundo este autor, alguns dos
pensadores adeptos do neodesenvolvimentismo, apontam que para enfrentar as desigualdades
sociais € necessario que haja crescimento econdmico no pais, estimulando o equilibrio entre as
politicas industriais e o orgamento das politicas sociais.

Almeida (2012) ressalta que o neodesenvolvimentismo do governo Lula manteve a
hegemonia capitalista, com a presenga do capital imperialista em amplos setores da economia.
“Todavia, o governo Lula nao foi tdo fiel a ortodoxia neoliberal como ocorreu com o seu
antecessor, FHC, que também governou o Brasil por dois mandatos consecutivos” (ALMEIDA,
2012, p. 700).

O governo “neodesenvolvimentista” elege a Assisténcia Social como politica publica
central na protecao social e os Programas de Transferéncia de Renda aos mais pobres, como
principais estratégias de enfrentamento ao desemprego. Por outro lado, a Assisténcia Social
brasileira, assentada na transferéncia de renda e financiada por um fundo publico oriundo,
macigamente, das contribui¢cdes sobre a renda do proprio trabalho, se incumbe de assumir o onus
da promocdo da justica social proposta pelo governo “neodesenvolvimentista”, pautados no
pensamento social-liberalista, arcando com os custos de manutengao da superpopulacdo relativa,

que ¢ uma consequéncia da acao do capital (MOTA, 2012).

2.1 SOCIAL-LIBERALISMO: AFINAL DO QUE SE TRATA?

A crise estrutural vivenciada nas Ultimas décadas vem ameacar a hegemonia burguesa,
levando a uma revisdo da ideologia neoliberal ortodoxa, conduzindo & ideologia do social-
liberalismo, que buscava responder aos protestos oriundos do agravamento das expressdes da
questao social.

Para Castelo (2013), no vigor do social-liberalismo, a burguesia estabelece que o Estado
deve ser mais ativo em relacdo as respostas para as expressoes mais agudas da questdo social,
focando naquelas consideradas “mais abrangentes e emergéncias” a exemplo da pobreza. No

social-liberalismo ocorre uma “associagao” entre mercado e Estado, no intuito de promover a
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justica social, sendo as desigualdades sociais no capitalismo sdo estendidas a agdes burguesas e
analisadas por seus pensadores, que incorporam ideias de politicos burgueses e conservadores
(CASTELO, 2013).

Assim, o interesse da burguesia em retomar o debate sobre as expressdes da questdo
social estaria vinculado a reconstrucdo do consenso formulado em 1980, no qual o
neoliberalismo aproveitou-se muito bem, ao notar que ¢ unanime a preocupagdo em combater a
pobreza no mundo. Esta conciliacdo de classe proporcionou um esvaziamento nas disputas
politicas entre ambas, fragilizando a consciéncia de classe. Para isso a burguesia passa a
desenvolver um papel pedagédgico em torno das expressdes da questdo social no intuito de
estabelecer suas proprias teorias, financiando o terceiro setor. A pobreza entra no foco e o Banco
Mundial (BM), por exemplo, dedica-se a produzir teoricamente sobre esta expressao da questdo
social. No Relatorio sobre o Desenvolvimento Mundial, de 2006, o BM afirma que no mundo ha
diferencas de oportunidades, entre nagdes, etnias, género € grupos sociais, 0 que nos remete as
teorias de Amartya Sen (2010). De acordo com o citado relatorio, essas diferengas “[...] podem
também levar a perda de potencial humano e, portanto, a perda de oportunidades de
desenvolvimento” (BANCO MUNDIAL, 2006, p. 1-2).

Assim, as institui¢des devem promover uma atuacao equilibrada, para oportunizar a todos
os membros da sociedade para “se tornarem socialmente ativos, politicamente influentes e
economicamente produtivos” (p. 2). Observa-se nas propostas do BM que o mercado estd no
centro para promover a “equidade dos individuos”, no sentido de que se as institui¢des politicas
forem capazes de garantir oportunidades a todos, estes poderdo ser inseridos no mercado e,
consequentemente, ter acesso a todas as oportunidades, podendo concorrer indistintamente com
todos os individuos, independente de suas condi¢des socioecondmicas, o que leva a uma
generalizacdo, desconsiderando a existéncia de classes sociais.

O Relatorio (2006) ainda se dedica a apontar sobre o desenvolvimento das capacidades
humanas, que se iniciam na primeira infancia, sendo que de acordo com o Banco Mundial “[...],
as iniciativas de desenvolvimento na primeira infancia podem ser essenciais para oportunidades
mais igualitarias” (BANCO MUNDIAL, 2006). Assim, o Relatorio sugere o investimento na
qualidade e no acesso a educagao.

Em relagdo a Gestao de Risco, o BM propde o investimento nos sistemas de protegdo, o
que formularia oportunidades para todos. Porém, serd que essa rede de seguranga atinge a todos
de forma igualitaria e indistintamente? Talvez um estudo aprofundado sobre as redes de
seguranca poderia mostrar melhor essa realidade, pelo menos no caso brasileiro, porém, observa-

se que as redes de seguranca tendem a selecionar e atuar de formas distintas entre as diversas
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parcelas da populacdo. Sdo apontados ainda como potenciais riscos “problemas de saude, as
crises macroecondmicas e reestruturacao industrial, o clima e catastrofes” (p. 15), que podem
afetar os investimentos econdmicos, porém, esses potenciais riscos afetam de formas
diferenciadas populacdes distintas, e as respostas a eles podem chegar de formas diferentes
também.

Dessa forma, o social-liberalismo ndo se trata apenas de um projeto econdmico, mas de
um projeto ideo-politico da classe dominante; uma reagdo conservadora as manifestacdes de
resisténcia dos movimentos sociais, como resposta ao acirramento das desigualdades sociais e a
globalizacdo da questdo social.

Dentre os pensadores da ideologia social-liberal, podemos destacar as contribuicdes do
economista indiano Amartya Sen (2010), cujas concepg¢des de liberdade e desenvolvimento
contribuem para a formulagdo de politicas publicas que assegurem condi¢cées minimas de
existéncia aos “extremamente pobres”, desconsiderando a estrutura das raizes das desigualdades
sociais inerentes a estrutura socioeconomica. De acordo com Amartya Sen, na ofensiva social-
liberalista das ageéncias internacionais, o desenvolvimento social e econdmico pressupde que o
Estado promova a superacdo de impedimentos a liberdade que os individuos devem usufruir
para que possam alcancgar no mercado o bem-estar almejado. Assim, cabe ao Estado evitar as
privacdes vivenciadas pelos individuos que sejam impeditivas do exercicio desta liberdade, tais
como: a fome e a subnutricdo; a morbidez evitavel e a morte prematura; o analfabetismo; a
exclusao dos processos de participagao politica etc.

Promovidas tais liberdades basicas, o individuo estaria apto para conquistar o seu
desenvolvimento e, consequentemente, o desenvolvimento coletivo. No que toca a desigualdade,
para a intervencdo do Estado devem ser questionadas e enfrentadas, apenas, a desigualdade de
oportunidades, decorrente da privagdo das liberdades basicas, e a auséncia de condigdes iguais
basicas de existéncia.

Portanto, de acordo Sen (2010), os riscos aos quais os individuos sdo susceptiveis estao
vinculados apenas uma parcela das consequéncias da exploragdo capitalista, as acdes do Estado
devem estar voltadas para as populacdes seletivamente consideradas como em extrema pobreza,
atendendo minimamente as suas necessidades e incentivando o que ele denomina de capacidades
humanas bdésicas. Assim, suas ideias sdo consideradas sociais-liberais por justamente intervir
minimamente nas demandas da populagdo, incentivando que estes se capacitem para o mercado,
0 que alavanca a economia, aumenta o exército industrial “capacitado” de reserva e mantém a

ordem, através do estimulo ao individualismo (perdendo as nogdes de classe). Assim, o Estado
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intervém nos niveis de desigualdade (desigualdade de oportunidades e a auséncia de condi¢des
iguais basicas de existéncia), promovendo que todos tenham acessos minimos.

Essa estratégia social-liberalista foi implantada na realidade brasileira e pode ser
visualizada nos discursos ¢ medidas de seus recentes governos, que trazem como bandeira o
“desenvolvimento com justica social”, através da promocdo da equidade. Buscou-se unir a
agenda social ao projeto neoliberal e, posteriormente, isso levaria a acdes do Estado e do
denominado Terceiro Setor em relagdo as expressdes da questdo social.

Em um primeiro momento acreditou-se que a introdu¢do da ideologia social-liberal seria
uma forma de reconhecer a hegemonia da classe burguesa, mesmo diante do contexto de
desgaste do trabalho ¢ meio ambiente. Buscou-se unir a agenda social ao projeto neoliberal e,
posteriormente, isso levaria a agoes do Estado e do denominado Terceiro Setor em relagio as
expressoes da "questao social".

De acordo com Sen (2010), é no mercado que o homem exerceria a sua liberdade de troca
e, consequentemente, de escolha, levando ao crescimento economico, social e de liberdade
individual. O livre mercado oferecera condigdes sociais, levando ao desenvolvimento como
liberdade, sendo considerado um avanco, desde que haja ac¢ao publica que possibilite a liberdade
e o desenvolvimento social. Sen (2010) considera que ha uma desigualdade de liberdade, que
prejudica o bem-estar e leva a determinados problemas como a pobreza. O autor preocupa-se em
relacdo ao avanco da vulnerabilidade social nos paises periféricos, propondo que se devem
conciliar as agdes governamentais com as organizagdes sociais e, por fim, o livre mercado. Com
a iniciativa de unir mercado com liberdade, defende o desenvolvimento humano e social, a partir
da perspectiva do acesso a capacidades humanas basicas (liberdades substantivas e
capacidades). Na concepcdo de Sen (2010), o desenvolvimento estd associado a concessdo de
oportunidades sociais (saude, renda, educacdo, entre outros), que levam ao desenvolvimento das
capacidades humanas. Logo, as politicas publicas e sociais ndo devem focalizar apenas na
reducdo da pobreza, mas garantir o acesso dos individuos a liberdades, aumentando suas
capacidades. Estas politicas sociais devem enquadrar-se na atual conjuntura econdmica e o
Estado deve assumir a postura de fiscalizador e controlador inflaciondrio, para manter o
crescimento economico.

Dentro do bloco ideologico do social-liberalismo, podemos destacar ainda, autores como
Anthony Giddens, Alain Touraine, Joseph Stiglitz, John Williamson, Dani Rodrik e Pierre
Rosavallon. Segundo Castelo (2013) a concordancia entre estes autores levou-os a acreditarem
em uma nova fase do capitalismo, de acordo com as ocorréncias da grande crise do século XX,

continuidades das medidas tomadas pela classe hegemonica e o Estado. Conforme Castelo
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(2013), o socidlogo inglés Anthony Giddens, em 1990, dedicou-se a estudar as mudangas sociais,
politicas e econdmicas ocorridas com a globalizacdo do capital e as alteracOes nas relacdes
sociais. Dentre suas obras pode-se destacar "A terceira via e seus criticos" (2001), que retrata as
transformagdes consequentes dos ultimos 30 anos, a respeito das novas conjunturas da
sociedade, da politica e do capitalismo. Sua obra ¢ baseada no contexto britdnico de 1990, se
iniciou uma batalha contra os neoliberais, liderada pelo Partido Trabalhista, além da busca pelo
combate contra a obsoleta socialdemocracia. O termo "Terceira Via" esta associado ao fascismo,
no qual a burguesia buscou uma alternativa para o corte autoritdrio, do comunismo soviético.
Posteriormente, este termo foi utilizado como alternativa para superar o Stalinismo e a
socialdemocracia (CASTELO, 2013).

Assim, a "Terceira Via" seria estratégia para os problemas ocorridos com as mudancas
trazidas pela globalizagdo. O Estado deveria ter a capacidade de combate as desigualdades e de
regulagdo. Assim, tal termo proporcionaria uma interacdo maior entre Estado e sociedade civil,
sendo que ambas as partes poderiam-por meio da alianca publico/privado, buscar estratégias de
combate as expressdes da "nova questio social".

De acordo com Castelo (2010), o socidlogo francés Alain Touraine propde a democracia
cultural como nova via para solucionar as tensdes sociais, analisando a existéncia do Estado
como produto do contrato social e seu papel formal na garantia dos direitos. Na formacao do
Estado, os embates e tensdes politicas entre a democracia liberal e a democracia revolucionaria,
reproduzem formas de governo opressor e totalitario. A andlise da sociedade da informagdo leva
a constatacdo de que o mercado, através do capital financeiro, estaria aliando-se ao Estado na
busca por adquirir um '"protetor" que pudesse garantir a reproducdo do capital e,
consequentemente, o lucro. A critica feita por este socidlogo estaria associada ao capital
financeiro global, no qual defende a necessidade de controle social da economia, no lugar em
que caberia aos Estados a funcdo de defender-se da especulagdo global através do controle.
Assim, Touraine conceitua e propde uma saida através da via 2 1/2, uma democracia cultural
apoiada nos novos movimentos sociais, os atores sociais, por meio da participagdo politica,
manifestam-se visando a ampliacdo das liberdades, direitos e afirmacdo de uma sociedade
multicultural.

O economista estadunidense Joseph Stiglitz analisa os aspectos positivos e negativos do
processo de globalizacdo e critica a falta de coordenacdo que, dada a neutralidade do processo,
tenderia a ser influenciado positiva ou negativamente pela gerencia do governo. Observa-se que
ha uma percepcao de que se o mercado fosse coordenado de acordo com os preceitos neoliberais,

consequentemente, se chegaria a eficiéncia esperada e a equidade. Ao analisar as posi¢des do
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FMI e do Banco Mundial, critica as configuragdes desses 6rgaos, mas ndo efetua uma analise nos
fundamentos e interesses presentes na conjuntura social.

A partir desses pontos, Stiglitz (apud CASTELO, 2013) estabelece uma critica que nao
visualiza os fundamentos da atual conjuntura e do social-liberalismo, pondo-se em debate uma
nova agenda do desenvolvimento, com o objetivo de apresentar um capitalismo mais
humanizado, que adere aos conceitos de justi¢a social e equidade. Desta forma, o Estado tem
como funcionalidade atuar nas demandas advindas das falhas resultantes do mercado, sendo que
nesta proposta do novo-desenvolvimentismo a preocupacao fundamental é em relagdo a
conservacdo do equilibrio entre governo e mercado, tanto no ambito politico como no
econdmico. Neste tocante, analisaremos a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004),
que foi promulgada no governo Lula, e que representa a centralidade no enfrentamento ao

desemprego.

3. A ASSISTENCIA SOCIAL E SUA FUNCIONALIDADE A ACUMULAGCAO DO
CAPITAL EM TEMPOS DE CRISE

A assisténcia social foi introduzida como politica da seguridade social na CF/1988 e
regulamentada pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS/93), introduzindo novos direitos
e atribuindo ao Estado o dever de garanti-los. Porém, foi instituida subordinada, essencialmente,
aos interesses economicos e politicos do capitalismo na sua fase rentista. Passados 10 anos de
sua implementagdo, foi proposta a criagdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS), em
2003, no sentido de dar maior organicidade aos servigos socioassistenciais € beneficios previstos
na LOAS. Para dar materialidade ao SUAS, foram instituidas a Politica Nacional de Assisténcia
social (PNAS), em 2004, a Norma Operacional Basica (NOB/SUAS), em 2005 ¢ a Norma
Operacional Basica de Recursos Humanos (NOB-RH/SUAS), em 2006.

No quadro brasileiro dos anos de 1990, a seguridade social ¢ fortemente tencionada pelo
quadro econdomico que se instaura, visando criar meios para obten¢do de superlucros,
flexibilizando as relagdes trabalhistas, “encolhendo” o investimento no ambito social e
privatizando o aparato estatal’. Este periodo foi marcado pela redugio dos direitos ¢ as
insuficiéncias nas possibilidades das politicas sociais, apontando para os processos de

focalizagdo, privatizagdo e descentralizagdo (BEHRING, 2008). Propdem-se programas de

? Vale salientar a divulgacdo da ideologia individualista e consumista nesse enfoque (MOTA, 1995 apud
BEHRING, 2008).
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combate a pobreza, destinados aqueles enquadrados como vulneraveis e em situagdo de risco, o
que na verdade sdo superpopulacdes relativas. Apesar de inovacdes no governo Lula, este
perpetuou componentes dos governos anteriores, o que dificulta romper com a focalizacdo da
seguridade social, tendo a construcdo do SUAS e de todo o seu marco regulatoério, como o
Estatuto do Idoso e a aprovagdo da idade de 65 anos para acesso ao BPC, o Cadastro Unico e o
Programa Bolsa-Familia como as principais inovagdes (BEHRING, 2008).

A partir de medidas tomadas pelo Ministério do Desenvolvimento Social ¢ Combate a
Fome (MDS)'” ¢ o Conselho Nacional da Assisténcia Social (CNAS), buscou-se regulamentar a
area, principalmente com a introdugdo da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS/2004).
A PNAS/2004 foi aprovada pelo CNAS e ¢ executada pela Secretaria Nacional de Assisténcia
Social (SNAS). De fato, a PNAS/2004 simbolizou um marco na Assisténcia Social brasileira, ao
instituir o SUAS e referendar as diretrizes da LOAS. E interessante ressaltar que a PNAS/2004
aponta, em sua introdugdo, a finalidade de “incorporar as demandas presentes na sociedade
brasileira” (2004, p. 13), ndo pontuando que essas “demandas” sdo resultados de um intenso
processo de exploracdo do capitalismo, a nivel nacional e mundial. Além disto, ¢ proposto, a
descentralizagdo da responsabilidade, para os municipios, estados e Distrito Federal, a fim de
implementar uma rede de servigos mais “eficaz”, capaz de atender também as desigualdades
especificas de determinas regioes.

O recente marco regulatorio da Assisténcia Social, inclusive a expresso na PNAS,
incorpora conceitos com propostas sociais liberais, que sdo funcionais as requisigdes da
expansao do capital. Dentre estes, destacamos na PNAS: justica social, vulnerabilidade,
emancipacdo, matricialidade familiar, empoderamento, equidade e risco social. A PNAS,
incorporando uma concepgdo de assisténcia social, que, mesmo considerando os avangos
institucionais, expressa a orientagdo do capital mediante o desemprego “cronico”, na auséncia de
oferta do trabalho, orienta uma politica de transferéncia de renda, com destaque para o Programa
“Bolsa Familia”, focalizando o atendimento e fragilizando os servigos socioassistenciais e
destina-se ao “acompanhamento” de familias consideradas em situagdo de pobreza, enquadradas
como em “risco” ou em “vulnerabilidade” social, adotando como eixo de intervencdo a
matricialidade socio familiar e o territorio, enquanto 16cus de organizacdo dos servigos ¢ agdes

socioassistenciais. A PNAS estabelece, ainda, que a protecao social, dividida em basica (baixa

' Entre as mudangas, ou melhor dizendo retrocessos do atual governo de Michel Temer, tém-se a implantagio da
Medida Provisoria 726 de 2016, que, além de outras medidas, funde o Ministério do Desenvolvimento Social com o
da Indtstria em Ministério do Desenvolvimento Social e Agrario, ao considerar que ambos exercem a “mesma
fungdo”, pois para a atual gestdo ndo caberia ao Ministério da Industria e Comércio efetivar a reforma agraria e a
sustentabilidade dos pequenos produtores rurais.
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complexidade) e especial (média e alta complexidade), deve afiancar a seguranca de
sobrevivéncia (rendimento e autonomia), acolhida, convivio familiar, em face das situacdes de
risco, através do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢des e fortalecimento de vinculos
familiares e comunitarios.

Na analise dos fundamentos teodricos e socio historicos destes conceitos, particularmente
do Risco Social, observamos que sdo utilizados recorrentemente na PNAS, para se referir aos
pobres. Assim, ndo existem pobres oriundos das desigualdades sociais, decorrente do Modo de
Produgdo Capitalista, e sim “vulneraveis”, individuos em “risco social”, e para enfrentamento se
propde a equidade.

De acordo com a PNAS/2004, a assisténcia social ¢ apontada como carater de politica de
Protecdo Social'!, visando garantir direitos e condi¢des dignas de vida. Em relacdo a seguranca
de rendimentos, a PNAS/2004 entende que esta seria garantia monetaria para deficientes, idosos,
desempregados, familias numerosas, familias sem condicdo basicas de sobrevivéncia. Vale
ressaltar que se esta parcela populacional tivesse garantidos os direitos universais determinados
pela CF/88, ndo necessitariam destes programas, principalmente os Programas de Transferéncia
de Renda, que sdo estrategicamente elaboradas para reduzir a pobreza extrema e garantir um
consumo minimo pela populagao.

Ao analisarmos os principios da PNAS/2004, verificamos que se destacam os seguintes
termos: necessidades sociais, autonomia, direito a convivéncia familiar e comunitaria,
equivaléncia, critérios para concessdao. Vejamos, ao longo do documento é exposto que as
principais necessidades sociais dos individuos estdo vinculadas a familia e podem ser
“superadas” no meio desta; porém, ao considerar a realidade das familias brasileiras, que formam
a classe trabalhadora, fica claro que ¢ ignorada a determinacdo social da génese da questdo
social.

Segundo, ao apontar que os cidadaos t€m direito a universalidade e igualdade no acesso a
direitos sociais, servicos e atendimento de qualidade, contrasta-se o confronto a afirmacdes
expostas no V principio: “os critérios para sua concessao”. Ora, se os direitos sdo universais,
porque a politica estabelece critérios de acesso aos mesmos? Isso marca o processo de selecionar
os usudrios, de acordo com suas caracteristicas socioecondmicas, a0 mesmo tempo em que
restringe o acesso aos que se enquadram como “necessitados”, considerando as necessidades

voltadas mais a parametros bioldgicos, do que sociais.

' “A protegio social deve garantir as seguintes segurangas: seguranga de sobrevivéncia (de rendimento e de
autonomia), de acolhida; de convivio ou vivéncia familiar” (PNAS, 2004, p. 31).
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Em seus objetivos, pode-se destacar que se considera que o enfrentamento das
desigualdades socioterritoriais se da através de minimos sociais, dando énfase ao atendimento
direcionado ao ambito familiar, ou grupos especificos que necessitarem, buscando garantir que o
atendimento seja centralizado na familia.

Sobre a Assisténcia Social e as Protegbes Basicas, a PNAS/2004 vai tratar da Protegdo
Social Basica e Protegdo Social Especial. Na Protecao Social Basica, a Politica incorpora o
conceito do Banco Mundial de Risco Social, como principal objetivo de “prevenir situacdes de
risco”. Primeiramente, a PNAS aponta que uma alternativa seria o incentivo ao desenvolvimento
das potencialidades, conceito proposto por Amartya Sen, o que reforca o individualismo e a
competicdo. Aqui houve um forte investimento na insercdo “dos integrantes deste grupo” no
ambito da capacitagdo, provocando aumento do exercito industrial de reserva “capacitado”, e a
competitividade excessiva dentro da classe trabalhadora, o que os distancia do reconhecimento
do pertencimento de classe.

Ao focar nos vinculos familiares e na populagdo em vulnerabilidade social, dando énfase
a populacdo com auséncia total de renda ou de acesso a servicos publicos, com dificuldade no
convivio familiar e a discriminacdo (€tnica, género, deficiéncia, entre outros), este foco na
familia marca o processo de responsabilizagdo da mesma, no que tange a responsabilidade de
também atender as necessidades de seus integrantes, funcdo que deveria ser garantida
prioritariamente pelo Estado.

Para garantir a “sobrevivéncia” mesmo que minima, ha a concessdo dos seguintes
beneficios: BPC, seguro safra, bolsa familia, beneficios eventuais, entre outros.

Os Centros de Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) estdo inseridos no conjunto dos
servicos de protecdo basica, sendo uma unidade estatal, situada em locais que apresente
vulnerabilidade social, atuando em até¢ 1.000 familias/ano da sua localidade; tém por objetivo
executar atividades de protecao social basica e na organizacao e coordenagdo da rede de servigos
socioassistenciais da politica de assisténcia social (PNAS, 2004). Seu publico alvo sdo familias e
individuos, orientando para seu convivio € em comunidade. Aqui, a PNAS/2004 pontua o papel
da familia neste processo da orientagdo, o que refor¢a a afirmagdo da transferéncia de
responsabilidades para o grupo familiar na protecao basica.

Desta maneira, o CRAS atua junto as familias com os Programas de Aten¢ao Integral as
Familias, em relag@o as particularidades de cada grupo familiar. Além disso, atua junto a gestdo
municipal de Assisténcia Social, no encaminhamento da populagdo para as demais politicas
publicas, no intuito de evitar que estas familias voltem a situagdes de vulnerabilidade e risco. E

importante ressaltar que os riscos apontados na PNAS/2004 sdo pontuais e imediatos, ndao ha
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propostas para atuar sobre problemas estruturais do capitalismo, que leva os individuos a
susceptiveis situacdes de risco social.

Como ja apontado, as questdes sdo alvos de atendimento nos servi¢os de protegcao basica
de assisténcia social ndo atuam sobre problemas estruturais de fato, o que pde em risco os
usuarios foge a essa questdo, sendo encoberto que sdo derivados do processo de exploragdao do
capital. Medidas para enfrentamento da pobreza ndo atingem a esséncia desta expressdo da
questao social, nem muito menos aniquila o risco que afeta a populagao.

Em relacdo a Protecdo Social Especial, a PNAS/2004 continua apontando que as
vulnerabilidades dos individuos ndo estdo apenas voltadas a questdes socioecondmicas, mas
ainda aos vinculos familiares e que a fragilidade destes, afetaria os fatores necessarios a
sobrevivéncia.

A PNAS segue apontando a necessidade de andlise do contexto cultural em que essas
familias e individuos estdo inseridas, para dai compreender a origem das situacoes de risco. Nao
desconsiderando a importancia do contexto cultural, mas assimilar “situacdes de risco” a
“dificuldade de auto-organizacdo e de participagdo” ¢ reduzir a problematica destes individuos e
cupabiliza-los, uma vez que estes fazem parte de uma questdo “maior”, que atinge a classe
trabalhadora como um todo, langando a mais profunda pauperizacdo, como forma de manter o
controle e o lucro. De acordo com Marx (1980), o mais profundo sedimento da superpopulagédo
relativa ¢ o pauperismo, e ambos constituem condicdo de existéncia para a producdo e
reproducgdo do capital. Neste sentido, a Lei Geral da Acumulacdo Capitalista baseia-se no fato de
que quanto maior a produtividade do trabalho social, a capacidade de gerar riqueza, maiores
serdo os indices de miséria, pobreza e desemprego, ou seja, das expressoes da “questdo social” -
conjunto de problemas sociais € econdmicos inerentes as relagcdes capitalistas de producao.

A partir desta afirmativa, a despeito deste conceito social-liberal, compreende-se que na
PNAS/2004 a protecao social especial ¢ voltada as familias e individuos, ao considerar que o
fortalecimento do ambito familiar pode vir a inibir riscos pessoais e sociais, elencados como:
“abandono, maus tratos fisicos e/ou psicologicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas,
cumprimento de medidas socioeducativas, situacdo de rua, situagdo de trabalho infantil, entre
outras”. Porém, ¢ contraditorio quando os servigos para estas demandas requisitam

acompanhamento individual, ja que as “solug¢des” encontram-se no conjunto familiar.

[...] Neste contexto, a matricialidade sociofamiliar passa a ter papel de destaque
no ambito da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS). Esta énfase esta
ancorada na premissa de que a centralidade da familia e a superagdo da
focalizagdo, no ambito da politica de Assisténcia Social, repousam no
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pressuposto de que para a familia prevenir, proteger, promover € incluir seus
membros ¢ necessario, em primeiro lugar, garantir condi¢des de
sustentabilidade para tal. Nesse sentido, a formulagdo da politica de Assisténcia
Social ¢ pautada nas necessidades das familias, seus membros e dos individuos.
(PNAS, 2004, p. 41)

Feitas estas consideracdes, procuraremos, a seguir, apreender, ainda que de forma
aproximativa, os fundamentos tedricos e socio historicos do conceito de Risco Social,
identificando seu embasamento no dispositivo legal e atual mecanismo fetchizado de

enfrentamento das expressdes da “questao social” no Brasil contemporaneo.

3.1 O CONCEITO SOCIAL-LIBERAL DE RISCO SOCIAL

Um conceito orientador na PNAS ¢ o de Risco Social. A discusséo acerca do Risco Social
torna-se pertinente na medida em que oferece sustentagdo a uma intervengdo publica,
direcionadas para situacdes de excecdo e para uma focalizagdo das agdes nos segmentos
pauperizados da populagdo. Este conceito, vinculado aos organismos multilaterais, como o
Banco Mundial, foi incorporado as agendas dos governos brasileiros na concepgao da politica
social, se expressando na focalizacdo e seletividade da protecdo social, particularmente na
politica de assisténcia social (MARTINS, 2012, p. 90).

Os debates sobre risco, vulnerabilidade, empoderamento e equidade social surgem a
partir do contexto do desemprego “cronico”, que afeta ndo mais uma parcela da forga de
trabalho, mas sim toda a classe trabalhadora. Neste contexto surgiram vdarias explicagdes, tanto a
partir dos reformadores franceses, alemaes e ingleses, a exemplo de Castel, Beck e Giddens,
como a partir da critica da economia politica, a exemplo de Mészaros. O debate sobre a situagao
de risco emerge no contexto de crescimento do desemprego, que levou ao empobrecimento de
parte da classe trabalhadora na Europa e expansao das expressdes da “questao social” (MIGUEL,
2013, p.2).

A teoria do “risco social” tem seu inicio na segunda metade da década de 1980, na
Alemanha Ocidental, quando o alemao Ulrich Beck publica o livro “Sociedade de Risco”: rumo
a uma outra modernidade. A sociedade de risco constituia-se na sociedade industrial classica,
com o processo de instauracdo da modernidade. Para Beck (2010), a produgdo dos riscos

associa-se a modernizacdo tardia, com base em duas condigdes: a primeira, quando ha um
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isolamento e redugdo da caréncia material e a segunda estd associada ao processo de
modernizagao, que leva ao desencadeamento dos riscos.

De acordo com Beck (2010), hd uma transicdo da sociedade moderna para uma sociedade
industrial de risco, que seria marcada pela sociedade da escassez. O risco social consistiria numa
ameaca global, que afeta a sociedade e o meio ambiente. Ainda segundo o autor, a distribuicdo
dos riscos ocorre distintamente em relacdo a distribuicdo de riquezas, afetando a todos,
desconsiderando a existéncia de classes. Entdo, se teria na sociedade de risco a pauperizagdo da
modernidade, a destruicdo e esgotamento das bases naturais.

Desta maneira, a teoria do risco social de Beck, implementada nas politicas sociais
simboliza um problema no intuito de que o autor desconsidera o fato das diferengas de classes e
de que a destruicao da natureza ¢ fruto da explora¢do desmedida do capital.

Outro pensador que contribui na discussdo do risco social ¢ Castel (2005); este autor
possui uma abordagem diferenciada de Beck sobre a questdao do risco, pois priorizou sua analise
a partir da erosdo dos sistemas de prote¢do social, partindo da observacdo de mudancas no
mundo do trabalho fabril. Diante da reducdo do Estado e do impacto das mudancas
socioecondmicas, nos anos 1970, ¢ instaurada uma dinamica de “descoletivizacao”,
“reindividualizagdo” e “insegurizagdo”, os quais colocariam a popula¢do em um Estado de risco
social.

O referido autor apreende o risco social como “um evento que compromete a capacidade
dos individuos de assegurar por si mesmo sua independéncia social” (CASTEL, 2005, p. 27), ou
seja, estar em risco € estar diante de uma situagdo que dificulta ou impossibilita o individuo de
assegurar por si mesmo, através do trabalho, seu bem-estar. As respectivas abordagens de Castel
e Beck refletem-se na protecao social. Na particularidade brasileira, esta perspectiva orienta as
politicas sociais, particularmente, a Politica de Assisténcia Social. Surge, entdo, uma nova
configuracdo para as politicas de protec¢do social: aquelas responsaveis por gerir os riscos, com
estratégias de enfrentamento e manipula¢do, mantendo-os sobre “controle”.

O Banco Mundial (BM), em seu relatorio de 2000, promoveu uma nova abordagem de
protecdo social baseada no enfoque de risco social. Tal abordagem parte do pressuposto que a
globalizacdo acarreta ndo apenas inimeras possibilidades de crescimento para a economia
mundial, mas também oferece riscos, os quais podem “ser naturais, tais como terremotos,
enchentes ¢ doengas; ou artificiais, tais como discriminacdo racial, cultural ou sexual,
desemprego, danos ao meio ambiente e guerra” (BM, Comunicado n°. 2001-194-S p.3),
colocando em desvantagem os que possuem menos, acentuando-se a desigualdade social
(IAMAMOTO, 2010).
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De acordo com Silveira Jr. (2015), a incorporagdo dos conceitos social-liberais pela
PNAS/2004, tem forte projecdo sobre esta politica, que, ao incorporar conceitos como de risco
social, perpetua a ideologia hegemonica burguesa. Este conceito consiste em estratégia para
manter a hegemonia do capital, com a renovagao de perspectivas conservadoras.

De acordo com Alvarenga (2012), o conceito de risco social foi incorporado na
PNAS/2014 sem uma breve explicacdo da sua concepcdo, 0 que permitiu associar o conceito as
premissas neoliberais, segundo as determinacdes de Orgdos internacionais como o Banco
Mundial. Na PNAS/2004, o conceito de risco apareceu associado a situagdes nas quais familias e
individuos sdo submetidos, considerando os determinantes socioterritoriais.

Ao analisar a PNAS/2004, fica evidente que o conceito de risco social ndo rompe com a
logica do capital, nem a critica, desvinculando a origem destes riscos da exploracdo desenfreada
desse sistema. Assim, riscos e prevencao “andam lado a lado”, fato proposto na PNAS/2004, o
conceito de risco estabeleceria quais situagdes os sujeitos estdo expostos aos riscos. A
PNAS/2004 estabelece, primeiramente, a centralidade da familia na prestacdo dos servigos, no
intuito de diminuir ou eliminar os riscos e, posteriormente, define quem sdo mais susceptiveis a
estes riscos (idosos, deficiente, criancas e adolescentes) e quais os riscos mais iminentes,
reduzindo a dimensao das questoes.

De acordo com Sposati (2009 apud Alvarenga, 2012), para tratar de situagdes de risco ¢
necessario apreender suas incidéncias, causalidades e danos, visando supera-los e/ou ameniza-
los. Além do mais, os riscos podem afetar distintamente grupos ou individuos, variando a
intensidade, a forma como sdo afetados € como se previnem.

Ao incentivar o desenvolvimento das “capacidades” dos sujeitos de enfrentar os riscos,
através da “educacdo para o trabalho”, por exemplo, sdo incitadas duas questdes: primeiro,
cupabilizam e responsabilizam individuos e familias, desconsiderando que se eles encontram em
situagdo de risco, ¢ consequéncia do capitalismo, e que as desigualdades existem entre as classes
devido a explorac¢@o no intuito de obter mais-valia. Segundo, ao propor capacitar os individuos
para o trabalho, a PNAS/2004 limita suas respostas no ambito do capital, reforcando a
individualidade através da competigao.

Centralizando nas familias em situacdo de risco social ou vulnerabilidade social seus
servigos, a PNAS/2004 focaliza seu atendimento, desconsiderando a universalidade apontada na
Constituigdo Federal de 1988. Além disso, ao propor os Programas de Transferéncia de Renda
para que as familias tenham como se prevenir, principalmente dos riscos, o documento so6 reforca

0 incentivo ao consumo.
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Na PNAS/2004 tém-se medidas que visam prevenir riscos, porém através do apoio da
populacdo, incorporando a ideologia do capital na vida destas pessoas, refuncionalizado as a¢des
desta politica.

Reforca-se a renovacdo do pensamento conservador, com a introdu¢do de conceitos
sociais-liberais, mantendo a hegemonia burguesa, que “aparece” com discurso “humanitario”,
com fins filantropicos, que, na verdade, permitam a reproducao do capital, a mao-de-obra para o
mercado, o exército industrial de reserva e o controle sobre os trabalhadores, através do uso e
fiscalizagdo do Estado. Ao apropriar esse conceito na politica social, em especial na PNAS/2004,
o Estado promove a descaracterizagdo do problema. Além disso, essa teoria reforca um
enfraquecimento do pertencimento de classe trabalhadora, e chama os individuos a obterem

solucdes para superar esses riscos no ambito individual.
4. CONSIDERAGOES FINAIS

As determinacOes ora apresentadas no debate revelam uma convergéncia pela qual
perpassa a PNAS: a utilizacdo do conceito de risco social vinculado a problemas culturais e a
centralidade da familia na PNAS/2004, no que tange ao direcionamento de seus servicos, a partir
de um espectro que adequa as situacdes proprias das expressdes da questdo social em situacdes
de riscos sociais, atribuindo caracteristicas que seriam “novas”, desconectadas da lei geral da
acumulagao capitalista.

Revela-se, portanto, a continuidade das contrarreformas, pois, tais direitos, ao serem
conquistas das classes trabalhadoras, apresentam-se, na atualidade, disponiveis a apenas extratos
mais pauperizados e sem inser¢do no mercado de trabalho, atribuidos agora como pessoas em
“situacdo de risco”, que necessitam de inumeros padroes de seletividade para assim serem
consideradas.

O contexto proprio do desemprego “cronico” ¢ propicio para que tais ideias se
desenvolvam, pois a enorme fragilidade em que a classes trabalhadora se encontram, no alto grau
de destrutividade e perversidade e “equalizacdo por baixo” imposto pelo sistema de reproducao
sociometabolica do capital em sua crise estrutural, derivam em esforgos da Iuta que resiste a se
voltar ndo mais para a conquista de novos direitos e sim para a tentativa de nao perder os que ja
se tém.

Portanto, a PNAS, ao utilizar tais conceitos sociais-liberais, incorpora tendéncias que
valorizam a individualizacdo das responsabilidades quanto a proteg¢do social, direcionando aos

individuos em seus ambitos familiares e o “ecletismo” na sua incorporacdo ideo-tedrica,
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buscando conciliar os inconcilidveis; além do incentivo a competitividade no mercado e ao
consumo, ao selecionar aqueles que devem ou ndo ter acesso aos servigos, concedendo politicas

compensatorias, para que estes possam consumir minimamente.

ABSTRACT

This article aims to present some reflections about the concept of social risk, incorporated by the
National Social Assistance Policy (PNAS / 2004). In order to carry out such a reflection, we
made a theoretical methodological incursion based on the dialectical critical method, where it
was based on the incorporation of this concept as a crisis coping strategy that resulted in a
reconfiguration of the world market and globalization of unemployment and pauperism. Thus, it
is relevant to grasp the fundamentals that underpin the PNAS conception, given that they are
likely to have contradictions between their own objectives for which the Policy is proposed. For
this, we carried out a bibliographical and documentary study, using as basis PNAS / 2004, the
works of the social-liberal theorists and the critiques elaborated on this theory. Therefore, our
research made an approximation with the theoretical and socio-historical foundations to the
concept of Social Risk and its appropriation by the current legal framework of the Social
Assistance Policy, where such approximation occurred from the Cota 2014-2015 survey
conducted in the GEAPS, maturing this reflection with the production of this article. In making
such a reflection, we point out its incorporation into the PNAS followed by tendencies that
emphasize the individualization of responsibilities regarding social protection and "eclecticism"
in its incorporation of the theoretical-ideological, seeking to reconcile the irreconcilable,
commonly reproduced in this Policy.

Key-words: Capitalist crisis, Neoliberalism, Social-liberalism; Social Assistance Policy; Social
Risk.
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