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Resumo

O presente artigo tem como objetivo explorar o uso dos conceitos de risco e vulnerabilidade, para definir problemas sociais,
expressos na politica de assisténcia social brasileira, que se apresentam como termos orientadores da Politica Nacional de
Assisténcia Social (PNAS/2004). Salienta que o direcionamento das agdes da PNAS/2004, com a incorporagdo desses
conceitos, orienta a intervengdo publica com base nas suas préprias direcfes tedricas e ideoldgicas. A metodologia do
estudo foi a pesquisa documental, com base na técnica da analise de conteido, onde examinamos a PNAS/2004. A
proposicdo é de que a auséncia do debate em torno do significado dos conceitos de risco e vulnerabilidade social na
PNAS/2004, que ocupam um lugar primordial nessa politica, possibilita que estes conceitos sejam utilizados para trazer uma
ideia diferente e ilimitada em relacdo a nogao de pobreza.
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USES OF THE CONCEPTS OF RISK AND SOCIAL VULNERABILITY IN BRAZILIAN SOCIAL ASSISTANCE POLICY

Abstract

This article aims to explore the use of the concepts of risk and vulnerability, to define social problems expressed in the
Brazilian social assistance policy, which are presented as terms guiding the National Social Assistance Policy (PNAS/2004).
It should be noted that the direction of the actions of PNAS/2004, with the incorporation of these concepts, guide public
intervention based on their own theoretical and ideological directions. The methodology of the study was documentary
research, based on the content analysis technique, where we examined PNAS/2004. The proposition is that the absence of
debate around the meaning of the concepts of risk and social vulnerability in PNAS/2004, which occupy a primary place in
this policy, allows these concepts to be used to bring a different and unlimited idea in relation to the notion of poverty.
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1 INTRODUGAO

Este artigo tem como objetivo explorar o uso dos conceitos de risco e vulnerabilidade na
defini¢do de problemas sociais abordados pela politica de assisténcia social brasileira. Esses conceitos
sdo termos norteadores da PNAS/2004, sustentam e orientam as agdes dessa politica na abordagem
da pobreza. Nossas analises séo frutos da pesquisa de mestrado’ realizada no curso de Servigo Social
da Universidade Federal de Pernambuco (UFPE). A metodologia adotada foi a reviséo bibliogréfica e
analise documental, com foco no aprofundamento do debate dos determinantes estruturais e
estratégicos que perpassam a construgdo da politica de assisténcia social, remetendo ao debate
tedrico em torno dos conceitos de risco e vulnerabilidade social.

No decorrer deste artigo, apresentaremos reflexdes sobre a trajetéria da politica de
assisténcia social no Brasil, buscando compreender os fatores que contribuiram para sua consolidagao
como um direito. Para tal, o texto contextualiza a politica brasileira dentro do capitalismo periférico,
argumentando que a compreensdo das particularidades do desenvolvimento econémico brasileiro é
fundamental para entender o uso e significado das expressdes da questdo social que atingem o0s
usuarios da PNAS/2004, definidos como em situagéo de risco e vulnerabilidade social.

A atual conjuntura econdmica, politica e social tem agravado o processo mundial de
empobrecimento da classe trabalhadora, via precarizagédo do trabalho e redugdo ou subtracdo de
direitos. Esses elementos sdo cruciais para compreender o processo de intensificagdo das
desigualdades sociais, da violéncia e do individualismo, na mesma medida em que se amplia a riqueza
concentrada nas méos das classes dominantes, bem como os elementos que levam ao agravamento
das expressdes da questdo social. Segundo Teixeira e Neves (2018, p. 133, grifos do autor), “ndo se
trata de meramente caos nos dias atuais, visto que a produgao coletiva da riqueza e sua apropriagéo
privada é pilar central no exercicio de podres poderes da ordem burguesa’.

A financeirizagdo da economia resultou no fechamento de fabricas e na redugéo do
numero de empregos qualificados, o que, por sua vez, aumentou o numero de ocupagdes
desprotegidas e acelerou a ampliagdo da forca de trabalho sub-remunerada nos paises periféricos
(Braga, 2017). Segundo Martin (1997), em uma reunido realizada pela “elite do mundo®?, buscava-se
repensar os caminhos da sociedade capitalista, diante da ameaga a hegemonia burguesa, devido a
crise estrutural iniciada em 1970.

Segundo Teixeira e Neves (2018), o processo de exploragao, especialmente em paises de
economia dependente, constitui uma estratégia do capital para revigorar, combinada ao rebaixamento
salarial, a derrocada dos direitos trabalhistas, o fim dos contratos formais, a intensificagao das jornadas

de trabalho, a focalizagdo das politicas publicas, entre outros elementos. A classe trabalhadora foi
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direcionada para trabalhos cada vez mais precarios e desprotegidos, especialmente apos o Estado
legitimar a precarizagao e incentivar politicas de crescimento econdémico.

Neste contexto, as mudangas promovidas pelos paises centrais, que diminuiram a
seguranga dos contratos de trabalho e reduziram os direitos trabalhistas, contribuiram para o declinio
do movimento sindical e a perda de influéncia politica dos trabalhadores. O aumento do desemprego
em tempos de crise tem levado a expansdo do trabalho informal, sem direitos trabalhistas, e a
intensificacéo da rotatividade no mercado de trabalho, caracterizando a era do subemprego®.

Apos as ditaduras militares, a América Latina passou por um periodo de democratizagéo e
resisténcia. No entanto, a crise econémica mundial dos anos 1970 ainda deixava marcas nesses
paises, levando a profundas mudancas, conhecidas como contrarreforma neoliberal do Estado. Assim,
enquanto as mudangas no mundo do trabalho acarretam uma acentua¢do do desemprego e da
pobreza, no ambito politico, o Estado passava por processos de transi¢do, cujos determinantes
ideologicos e politicos estabeleciam tendéncias em torno da politica de assisténcia social.

Assim, o Estado é posicionado como administrador de poder politico da classe dominante,
0 que se reflete na dire¢éo ideologica burguesa dada as respostas a pobreza, que viriam a refletir sobre
as ages da politica de assisténcia social. Nesse sentido, no caso da politica de assisténcia social, 0s
significados e a diregdo dos conceitos de risco e vulnerabilidade social, presentes no conteido da
PNAS/2004, podem ser utilizados com base nessa logica de Estado.

Sendo assim, questionamos o uso dos conceitos de risco e vulnerabilidade social, cujo
debate surge a partir de observagbes realizadas em um contexto social totalmente diferente da
realidade brasileira, evidenciando duas tendéncias: 1) a falta de um debate em torno da realidade
brasileira, para compreender a origem das demandas da PNAS/2004; 2) a possivel incoeréncia entre

0s conceitos, que podem nao abarcar a complexidade da realidade brasileira.

2 CAPITALISMO PERIFERICO, ESTADO BRASILEIRO E POLITICA DE ASSISTENCIA
SOCIAL

O debate sobre o direito a assisténcia social, na interface entre Estado e direito no Brasil,
ainda enfrenta inimeros desafios em sua implementagao. Historicamente, o Estado ocupa o papel
central na consolidacdo e implementagéo desse direito. A Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988),
promulgada em um contexto de ruptura com a ditadura, representa um marco histérico na consolidagéo
da democracia brasileira, regulando leis baseadas nas conquistas sociais obtidas por meio de intensas

mobilizagdes populares (Paiva et al., 2012).
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Para refletir sobre esse processo, faz-se necessario analisar a conjuntura econdmica,
politica e social que permeia o Estado brasileiro e, consequentemente, a politica de assisténcia social.
A crise estrutural de 1970 desencadeou profundas transformagbes sociais € econémicas,
desencadeando a desaceleragdo do crescimento e aumento do desemprego, onde a crise fiscal marca
um novo cenario econdmico. No ambito da regulamentacao social, prevaleceu a premissa neoliberal de
transferir responsabilidades do Estado para a sociedade civil, com o objetivo de reduzir os gastos
publicos e limitar a atuagéo estatal por meio da privatizagdo de servigos publicos. Na América Latina, a
transicdo democratica iniciada na década de 1980 alterou significativamente as tradicionais relagdes
entre Estado e sociedade, expandindo o espago publico e aumentando a participacdo politica da
populagéo (lvo, 2006).

A partir da década de 1990 assentam-se os reflexos da crise que afeta a forma de
governabilidade, diminuindo o foco das agbes governamentais nas desigualdades sociais. Ivo (2006)
aponta que a sociedade brasileira vive uma contradigao: por um lado, a consolida¢do da democracia
com a CF/1988 ampliou a cidadania; por outro, a economia aprofunda as desigualdades e nega direitos
sociais. Nesse sentido, apesar da CF/1988 marcar a transi¢do para a democracia, o conservadorismo
persiste, comprometendo a efetivacdo dos direitos sociais e das politicas publicas.

Considerando que o processo de consolidagdo do capitalismo no Brasil apresentou
caracteristicas de uma via néo classica, onde, historicamente, a posicdo periférica do Brasil tem
contribuido para a fragilidade da garantia dos direitos sociais, isso acarreta em dificuldades no acesso
pleno da populagéo, principalmente com a precarizagéo dos espagos institucionais. A permanéncia de
uma burguesia conservadora, que assume o Estado ocupando cargos de representagéo politica, ainda
dissemina o discurso da caridade em relagdo a intervencdo junto as classes subalternas. Dessa
maneira, embora a CF/1988 seja um simbolo do resultado da luta pela democracia, ainda prevalece a
ofensiva conservadora.

O Estado, como guardido do capital, legitima e consolida a precarizagdo do trabalho,
subvertendo direitos trabalhistas. Segundo Yazbek (2016, p. 54) “[...] o Estado sempre esteve presente
na articulacdo do capitalismo no Brasil’, onde essa integragdo a economia adicionou ao Estado
brasileiro caracteristicas burocréticas.

Nesse sentido, ao analisar as politicas sociais no Brasil, Yazbek (2016) chama a atengao
para os elementos contraditorios que permeiam as agdes do Estado brasileiro, principalmente no que
se refere a pobreza. Neste contexto, a politica de assisténcia social € destacada como a principal
responsavel pelas agdes direcionadas ao enfrentamento da pobreza.

O avango da democracia e da participagao social exigiu a criagdo de um novo modelo de

assisténcia social para combater a pobreza. Foi a CF/1988 que, pela primeira vez, consagrou
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constitucionalmente o direito a assisténcia social como parte da seguridade social. Segundo Mazzalli
(2015, p. 132), “[...] a assisténcia social é direito do cidaddo, prestada universalmente a quem dela
necessite, com financiamento e participacdo de toda a sociedade, sob coordenagédo estatal e
descentraliza¢do politico-administrativa”.

Antes vista como filantropia e caridade exercida pela Igreja, em 1988 a assisténcia social
foi sancionada como direito e politica constituinte da seguridade social no Brasil, passando a ser dever
do Estado implementa-la (Sposati, 2007). Posteriormente, a LOAS/1993 (Lei 8.742/1993) estabeleceu
parametros normativos para a efetiva¢éo do direito a assisténcia social, simbolizando diversos avangos
(Stuch, 2015; Ajouz, 2015). O Sistema Unico de Assisténcia Social - SUAS concretiza esse processo,
que passa a ser reconhecido pelos cidadaos como direito, através de sua implementagéo.

Segundo Sposati (2009), o modelo de prote¢do social ndo contributivo apds 1988,
diferentemente de sua origem na caridade, reflete a tendéncia que deve ser seguida pela sociedade
brasileira com base no conhecimento dos obstaculos e das solu¢des para sua implementacéo, ainda
que esse processo revele a necessidade de mudancas na ideia original. Dito isso, cabe ao Estado
visualizar o sujeito como ftitular de direitos, e nd&o como uma pessoa carente, assumindo a
responsabilidade legal de atender as suas necessidades por intermédio da prote¢éo social.

A CF/1988 instituiu a seguridade social como um direito consolidado, universalizando seu
acesso e tornando-o responsabilidade do Estado, compondo um tripé dividido entre saude, previdéncia
social e assisténcia social. A assisténcia social, como parte integrante desse tripé, passou a ser uma
politica social que "rompe" com seu viés caritativo, e é regulamentada como politica garantida pelo
Estado ao entrar para o campo dos direitos sociais. Assim, a consolidagdo da CF/1988 foi responsavel
por mudancas consideraveis no ambito da prote¢ao social no Brasil, ampliando o0 acesso dos usuarios,
0 que simboliza inovagdes significativas nesse setor.

Nesse sentido, a politica de assisténcia social, regulamentada pela CF/1988, permanece
inserida na seguridade social, alcangando o status de politica publica de direito. Configura-se na
garantia da cidadania do usuario, com a insercdo do Estado como agente responsavel pela
implementacdo e financiamento da assisténcia social, institucionalizada pela Lei Orgénica de
Assisténcia Social (LOAS/1993)4.

Segundo Couto, Yazbek e Raichelis (2017) existem algumas dimensGes para pensar
possibilidades de mudangas com a implementagdo da PNAS/2004, sendo a elaboragédo de abordagens
intersetoriais e territoriais, além do destaque dado ao nucleo familiar. Além desses pontos, evidencia-se
a proposta de ampliagdo dos usuarios pela PNAS/2004 e pelo SUAS/2005 que visa a universalizagao,

com foco nos individuos e grupos em situagdes de risco e vulnerabilidade social. As autoras levantam
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criticas a esse debate, tendo em vista a auséncia da abordagem sobre a condigdo de classe como
objeto de intervengéo e determinante da condigé&o do usuario da politica.

No curso da reproducado do capitalismo, com o agravamento da precariza¢do da vida, faz-
se necessario a elaboragéo de respostas a desprotecdo social, que atinge a classe trabalhadora,
especialmente nos paises dependentes da América Latina, cujas classes subalternas se encontram em
condi¢des muito mais inferiorizadas, precarizadas e informais. A politica de assisténcia social possibilita
a mediacao na relacdo entre o Estado e as classes sociais, considerando a interse¢do de um lado em
prol do mercado e, de outro, na luta pela amplia¢&o dos direitos sociais (Sposati, 2007).

Contudo, as principais versdes contemporaneas da politica publica de assisténcia social se
inscrevem no centro das engrenagens liberais conservadoras, que se obstinam em
impregnar as agdes socioassistenciais de forte énfase particularista, meritocratica e focalista,
metamorfoseadas em adjutérios caritativos e compensatérios, desempenhando
exclusivamente a fungdo de paliativo, cujo proposito restringe-se a distensdo de conflitos

sociais e situagdes extremas de miserabilidade, sob 0 compromisso ou a retorica de redugéo
das iniquas desigualdades sociais (Paiva et al., 2012, p. 48).

Porém, a garantia plena dos direitos na assisténcia social, que possibilita a cidadania, esta
sendo substituida por concessdes monetarias, perpetuando as desigualdades sociais. O principal
equivoco na expansdo das politicas sociais na América Latina reside no tratamento dado a questao
social pelo Estado. Em vez de uma abordagem universal, observa-se uma fragmentagao e seletividade
no atendimento e no acesso. Isso pode indicar uma tendéncia conservadora, tornando as politicas mais
seletivas e atribuindo responsabilidades morais aos individuos, o que restringe 0 acesso a assisténcia
social (lvo, 2006).

Couto (2015) aponta a dualidade presente na assisténcia social ao configura-la como um
conteudo que tende a garantir a protecdo social como direito e, a0 mesmo tempo, como um
instrumento de controle das classes subalternas pelo Estado, reafirmando sua face conservadora.

Branco (2008) registra um periodo favoravel para as massas populares, culminando na
redemocratizagdo e ampliando sua participagao politica. A classe burguesa iniciou um contra-ataque a
este avanco, tomando medidas neoliberais para demarcar seu poder. Com isso, 0 neoliberalismo
constituiu um processo de derrocada dos direitos conquistados pela classe trabalhadora, que foram
sendo perdidos com a contrarreforma do Estado. No campo ideol6gico as premissas burguesas
retomaram seu espago, embasados nos principios conservadores, principalmente a partir da década de
1990.

Seguindo as orientagbes do Banco Mundial, foram pensadas politicas sociais,
especialmente na area da assisténcia social, para atender as populagdes em situagdo de extrema

pobreza (Marques; Mendes, 2007). Freitas (2007) argumenta que essa situagdo cria uma "ilusdo" de
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compromisso com a classe trabalhadora, mas, na pratica, as politicas publicas elaboradas atendiam
simultaneamente aos interesses do capital.

Pensar a assisténcia social como direito exige considerar o papel do Estado como
interlocutor entre as demandas e necessidades da sociedade civil e a exigéncia imposta pela ordem
capitalista. Deve-se considerar, ainda, o que significa o direito social e qual o papel que ele
desempenha no exercicio da cidadania dentro da sociedade burguesa. Considerando que o processo
historico s pode ser apreendido na medida em que estudamos as agdes das classes sociais
existentes, observamos que o Estado, que tem seu bergo na sociedade, deve ser pensado a partir de
sua relacdo com a sociedade e a ordem politico-econdmica vigente, que sobre ele exerce maior
influéncia.

Com o ajuste neoliberal, organismos internacionais tém estabelecido recomendagdes para
a gestdo da pobreza, que atinge tanto os desempregados quanto a forga de trabalho em atividade.
Essas estratégias, no entanto, limitam conquistas trabalhistas, sem interferir significativamente no
processo econdmico, investindo em politicas publicas que favoregam o desempenho tanto do mercado
quanto do setor social.

As politicas de protecao social refletem as contradigdes e antagonismos entre as classes
sociais, sendo moldadas pela forca da organizagdo da classe trabalhadora e pelas estratégias do
capital. Diante desse contexto, os usuarios da politica de assisténcia social passam a ser 0s
trabalhadores precarizados e suas familias.

Governos de esquerda e centro-esquerda na América Latina propdem, portanto, uma
combinagdo de medidas de incentivo ao crescimento econdmico, articuladas as politicas
compensatdrias, em resposta ao ataque aos direitos e a precarizagao do trabalho. Mauriel (2012),
reforca a estreita relagdo entre o combate a pobreza e a oferta estatal de promogdo de capacidades
por meio da PNAS/2004. Essa politica deve atuar como uma rede protetiva contra a pobreza extrema,
prevenindo situacdes de risco e vulnerabilidade social, e ainda, possibilitando que esses segmentos
tenham acesso ao consumo no mercado e a outros bens e servigos.

A abordagem sobre a pobreza na politica frequentemente se apresenta desvinculada dos
determinantes estruturais, sem captar as desigualdades como resultado do processo de exploragéo de
uma classe social, cuja situagdo é socialmente determinada nesse sistema. Seguindo essa ldgica, a
assisténcia social tende a construir uma agéo centrada no individuo. Além disso, observa-se uma
tendéncia a segmentacdo dos pobres em categorias, como se houvesse uma hierarquia entre eles.
Essa pratica pode gerar conflitos e estigmas entre os usuarios da politica de assisténcia social.

A “nova” concepgdo de Assisténcia, como a propria PNAS afirma, corrobora com os

principios e conceitos presentes na teoria do desenvolvimento humano como liberdade de
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Amartya Sen, base que fundamenta os documentos dos organismos multilaterais como
Banco Mundial e Programa das Nagbes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD) e
Organizagao Mundial do Comércio (OMC) (Mauriel, 2012, p. 190).

O investimento, agora, consistiria em politicas inovadoras de geracdo de renda, como as
das ultimas décadas, com foco na ampliagcdo da demanda e da oferta de trabalho no mercado. Essas
politicas de ativagdo do mercado de trabalho seriam, estrategicamente, uma forma de combater a
pobreza, segundo esses 6rgaos internacionais. Nesta dire¢do, observa-se a centralidade da politica de
assisténcia social no enfrentamento da pauperizagéo. Ela assume a posigao de politica estruturadora.
O foco no tratamento da questé@o social no Brasil, segundo as premissas de organismos financeiros
internacionais, estaria pautado em programas de transferéncia de renda como principal estratégia de

superagao da pobreza.

3 RISCO E VULNERABILIDADE SOCIAL NA PNAS/2004: inconsisténcia teérica ou refor¢o ao

conservadorismo?

A discusséo dos conteudos dos conceitos de risco e vulnerabilidade social, considerando
seus significados e suas matrizes tedricas de origem, permeia as reflexdes acerca da PNAS/2004.
Inicialmente, esses conceitos foram utilizados na politica de saude e, posteriormente, introduzidos na
PNAS/2004 para descrever as situagdes vivenciadas por seus usuarios. Conforme o estudo realizado
por Alvarenga (2012), o principal intuito da utilizagcdo desses conceitos era a busca pela superagéo da
segmentacao e focalizagdo dos pobres. Porém, a auséncia de clareza quanto aos seus significados
acarretou na possibilidade de analises diferenciadas acerca da realidade social.

Na PNAS/2004, os conceitos de risco e vulnerabilidade social aparecem para descrever
as situagdes sociais® que afligem seus usuarios. Identificamos que, majoritariamente, esses conceitos
estdo expressos na politica em sua analise situacional, na definicdo dos usuarios, na abordagem sobre
as protegdes sociais, na definicdo do conceito e base de organizagdo do SUAS e na vigilancia social.

Couto, Yazbek e Raichelis (2017) problematizam o debate do conceito de vulnerabilidade
social associado as condicionalidades da pobreza, onde a condi¢do de vulneravel estaria relacionada
as necessidades objetivas e subjetivas do usuario. As autoras chamam a atengéo para a necessidade
de situar esses conceitos no processo de reprodugdo social no capitalismo. No entanto, a falta de
definigo desses conceitos na politica abre margem para diversas interpretagdes quanto ao publico-
alvo das ac¢des da politica de assisténcia social.

Isso fica explicito quando analisamos como o documento define/descreve as situacoes
sociais proprias dos conceitos de risco e vulnerabilidade social, que vdo desde o desemprego,
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precarizagéo do trabalho e da condigé&o de vida de seus usuarios, passando por situagdes de violéncia,
preconceitos, maus tratos fisicos e/ou psiquicos, e fragilizagdo de vinculos sociais e familiares. As
familias e individuos afetados buscaram respostas para suas demandas nas agdes propostas pela
politica de assisténcia social a partir da prote¢do social (basica e especial), que busca desenvolver um
sistemas de prevengéo, desenvolvimento de potencialidades dos individuos, incentivo @ aquisi¢oes,
fortalecimento de vinculos, vigilancia social e proviséo de beneficios socioassistenciais.

O socidlogo alemao Ulrich Beck (2011) aborda o conceito de risco para analisar a
realidade alem& no processo de transicdo da sociedade industrial para a sociedade de risco,
considerada como pos-industrial ou pds-moderna. Nesse processo de transi¢cdo para uma nova
sociedade, o autor identifica que o modelo produtivo da sociedade industrial desencadeia novas
ameagas, estabelecendo os riscos como fendmenos futuros, contra os quais a sociedade teria a
responsabilidade de se prevenir. Nessa nova sociedade, todos os individuos estariam sujeitos as
problematicas que vierem a surgiré, sem distingdo entre classes, sendo que “[...] para ele, vive-se um
periodo de ruptura, onde a coesdo social € garantida pelo medo de sofrer com as inUmeras ameagas
resultantes do desenvolvimento do modelo produtivo” (Alvarenga, 2012, p. 39). Ressalta-se a
categorizagao do risco, considerando as possibilidades e as capacidades de superagdo pelo proprio
individuo, tendo em vista a responsabilizacdo do mesmo pela sua situagao de desprotecédo diante das
ameagas.

Robert Castel (2009), socitlogo francés que se dedicou aos estudos sobre a exclusdo
social, utiliza o conceito de vulnerabilidade em sua discussdo sobre as metamorfoses da questdo
social, diante o0 processo de mudangas no mundo do trabalho, que acarretaria numa fragilizacéo da
classe trabalhadora, analisando a consolidacdo da protecdo social vigente na Franca. Seriam
vulneraveis os trabalhadores e, segundo o autor, os invalidados para o mundo do trabalho®,
configurando-se como uma zona instavel, relacionada aos processos de precarizagdo do trabalho e
fragilidades nos suportes dados a esse segmento populacional.

A partir da analise da PNAS/2004, identificaram-se alguns pontos convergentes entre as
orientagdes presentes no documento e as analises de Beck (2011) e Castel (2009). Observa-se que
Beck (2011) aborda a ideia de prevengdo em relacdo as incidéncias de riscos, por meio do
desenvolvimento de capacidades individuais. Para o autor, a ocorréncia dos riscos nao estaria atrelado
apenas as mudancgas do mundo do trabalho, mas também a questdes culturais da sociedade. Ambos
concordam com o repasse de responsabilidade para a familia.

Castel (2009) também aborda a légica do desenvolvimento de capacidades para a
prevencao das vulnerabilidades. Além disso, reafirma a necessidade de agregar individuos aos seus

respectivos nucleos familiares, a fim de desenvolver as potencialidades para promover a protecao
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social do nucleo. Desprendido de historicidade, remete a vulnerabilidade ao cotidiano dos individuos,
onde um ponto central seriam as questdes relacionadas a auséncia de acesso ao mercado de trabalho
e a fragilizacdo das capacidades individuais e familiares.

Na LOAS/1993, ja encontramos a presenca dos conceitos de risco e vulnerabilidade social
ao direcionar a protecao social para prevencao de riscos sociais, visando atender as demandas de
individuos e familias com dificuldades de acessar o mercado de trabalho ou que ndo podem mais
trabalhar, estando suscetiveis as incidéncias de riscos. Nesse caso, a principal estratégia de
intervencdo seria a concessd@o de beneficios monetarios. Em relagdo a vulnerabilidade social, esta
estaria atrelada a ideia de vigilancia socioassistencial nos territorios, monitorando a capacidade das
familias de se protegerem na auséncia de capacidade para a propria protecao.

Esta previsto na protecao social o estabelecimento de servigos especializados, voltados
para familias e individuos em situagdo de risco e vulnerabilidade social, onde através dos seus
programas, busca garantir a convivéncia familiar e comunitaria. Ha aqui um apelo a nogdo de
solidariedade no seio comunitario, mas perde-se de vista reflexdes sobre a questdo da pobreza
enquanto eixo de anélise fundamental para compreender a condi¢ao do usuario da assisténcia social.

A presenga dos conceitos tanto na LOAS/1993 quanto na PNAS/2004 demonstra um
direcionamento na caracterizagdo do usuario da assisténcia social. Sdo poucos os elementos que
possibilitam uma defini¢do conceitual clara de risco e vulnerabilidade. No entanto, a partir da analise de
ambos os documentos, foi possivel observar que o eixo central para atendimento das demandas
caracterizadas como em situagdes de risco e vulnerabilidade social centram-se no individuo e suas
familias, sendo a auséncia do desenvolvimento de suas potencialidades um fator que desencadeia tais
situagdes, assim como principal meio para sua superagao.

No documento da PNAS/2004, ao realizar uma analise situacional da populagdo usuaria,
considera-se a necessidade de dar visibilidade aos invisiveis, a partir da protegdo dos sujeitos em
situagdo de risco e vulnerabilidade social. De acordo com o documento, por meio da intervencdo em
relacdo a individuos em situacdo de vulnerabilidade social, através da prote¢do social basica, seria a
principal forma de prevencdo dos riscos iminentes. Assim, a prote¢do social basica destina-se a
populagéo que vive em situag@o de vulnerabilidade social consequente da pobreza e da privagéo de
renda, de acesso aos servigos publicos e com a fragilizagao de vinculos familiares. A orientagdo em
relagdo a intervengao no nucleo familiar, a fim de reestrutura-lo por meio do estabelecimento de novas
referéncias morais e afetivas, seria a saida para a conquista da autonomia individual.

Cabe destacar que as formas previstas de enfrentamento das situagbes de risco e
vulnerabilidade social no Brasil, com foco na provisdo de minimos sociais, conforme o previsto na

PNAS/2004, consistem nas agdes de intervencdo do Estado em relacdo as expressdes da questdo
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social. A leitura de Beck e Castel possibilita olhar para a politica a partir de trés perspectivas: (i) utilizar
as ferramentas da vigilancia social para mensurar a realidade por meio de quantitativos, cujos nimeros
acarretam na arrecadagao e justificacdo do uso de recursos, enquanto se afasta da leitura histérica e
critica do real; (ii) o incentivo ao desenvolvimento das capacidades dos individuos em risco e
vulnerabilidade social, que reverbera na perda da identidade de classe, uma vez que denota o
individualismo e se perde de vista as expressdes da questdo social impostas ao coletivo das classes
subalternas; (iii) a responsabilizagao desses sujeitos e reducdo do papel do Estado.

Considerando que os conceitos sdo parte dos elementos que estruturam a PNAS/2004,
eles devem dialogar diretamente com seus principios constitucionais norteadores, dentre os quais o0 da
universalidade. De acordo com Balera (1989), a universalidade se apresenta sob duas dimensdes: a
primeira refere-se a cobertura, relacionada a situagbes de necessidade e todos os casos que a
acarretam, sendo garantido a cobertura pela seguridade social; a segunda se relaciona aos sujeitos
protegidos, sendo todos possuidores do direito & protegédo social.

Vianna (2008) aponta os reconhecidos avangos que a Constituicdo Cidada trouxe para a
protecao social brasileira, porém ressalta que, quando as politicas sociais foram formuladas, houve
mudancgas e/ou redefinicdes em sua dire¢do ideologica. Isso se deve ao cenario econémico e politico
instaurado no Brasil, que caminhava para a desresponsabilizacdo do Estado frente a pobreza, cujas
acOes pautavam-se nas orientagdes das agendas internacionais (Mauriel, 2010). Esse debate chama a
atencéo para o direcionamento dado ao combate a pobreza, num claro conflito ideolégico em relagao
aos principios constitucionais e aos conceitos presentes na PNAS/2004, entdo utilizados para explicar
a realidade social brasileira.

Ao revisitar a concepgao liberal, Vianna (2008) aponta que os sistemas universais tém
como papel conciliar igualdade e liberdade. Nesse sentido, a autora pontua a viabilidade de
coexisténcia entre esses sistemas e o primado da seletividade, considerando que as politicas sociais
elaboradas a partir de principios universais e operacionalizadas com critérios focalizadores,
possibilitam uma ag&o do Estado que amplie as oportunidades para todos.

Considerando que a PNAS/2004 centraliza suas agbes na familia, garantindo a quem
buscar seus servigos uma intervencgéo voltada para a cidadania, Teixeira (2009) sinaliza que, ao definir
seu publico usuario como aqueles em situagdo de risco e vulnerabilidade social, a politica direciona
suas agdes as pessoas que se encontram sem acesso a renda e apresentam dificuldade de acesso ao
mercado, marcando a centralizagdo das suas agdes nesses publico em especifico, sem abordar as
dimensdes da pobreza em sua totalidade.

As formas que foram adotadas no enfrentamento da questdo social pela politica de

assisténcia social, impedem a universaliza¢do do acesso aos direitos sociais pelos usuarios (MAURIEL,
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2010). A focalizagado das agdes no tratamento da pobreza desconsideram o compromisso assumido
com as lutas sociais, ferindo os principios da CF/1988. Sendo assim, “na concepgao de politica social
inspirada nessa vertente de pensamento, sistemas universais tém lugar, mas somente aqueles que
propiciam a capacita¢do dos individuos para o exercicio da autonomia” (MAURIEL, 2010, p. 176).
Assim sendo, ao reforcarem os critérios que priorizam 0 acesso aos Servigos
socioassistenciais, além de redefinir as expressdes da pobreza na realidade brasileira, os conceitos de
risco e vulnerabilidade social aparecem como elementos que direcionam a¢des que nao condizem com
a universalidade, além de refor¢arem a ideia da potencialidade individual. Cabe aqui, a necessidade de
destacar que, enquanto um documento normativo que orienta a forma como a politica de assisténcia
social é implementada pelos profissionais a ela vinculados, dentre estes os assistentes sociais, ha a

necessidade de um olhar atento e mais qualificado aos reflexos dessas orientacdes ideoldgicas.

4 CONCLUSAO

Ao longo dos anos, observamos que o Estado brasileiro adota medidas que favorecem e
intensificam a acumulagdo capitalista rompendo com a ideia de universalidade dos direitos sociais,
especialmente nas politicas sociais. Isso se reflete na forma como essas politicas vém sendo vistas
pela sociedade e implementadas pelo poder publico, cada vez mais fragmentadas e favorecedoras da
expansao de premissas conservadoras.

Nessa conjuntura de acentuagdo e regressdo do SUAS, observa-se o aumento da
demanda da politica de assisténcia social através de trés vetores: a destituicdo das forgas produtivas,
com o0 aumento do desemprego, da pauperizagdo e da precarizagao do trabalho. As premissas sociais-
liberais indicam que as agdes voltadas para a populagdo em situacdo de extrema pobreza se
direcionam de forma focalizada. Observa-se uma estratégia ideoldgica de contencdo das classes
subalternas e um ocultamento da pobreza através da utilizagdo de conceitos como o de risco e
vulnerabilidade social.

Os conceitos de risco e vulnerabilidade social foram introduzidos na PNAS/2004 com
intuito de garantir o rompimento com a segmentagdo das agdes da politica, buscando incluir a
populacdo usuaria mais afetada pelos determinantes exploratérios do capital, garantindo-lhe prote¢éo
social. A presenga de diferentes matrizes de explicagao da realidade social, através de conceitos como
os de risco e vulnerabilidade social, pode apresentar rebatimentos nos espagos de atuagéo profissional
do Servigo Social, tendo em vista os possiveis confrontos com os principios e fundamentos éticos do
Codigo de Etica do Servigo Social de 1993.
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As controvérsias em torno da definicdo da pobreza na PNAS/2004 demonstram a forma
reducionista na qual a mesma é abordada pelo Estado. Ambos os conceitos, embora sejam
apresentados como passiveis de definir diversas problematicas expressas no real, na verdade séo
apenas unidades de um todo e, por isso, ndo contemplam uma analise abrangente da realidade. Além
disso, seu uso implica uma perda de sentido e conteudo, pois 0s conceitos ndo podem e nem
conseguem sintetizar teoricamente os problemas sociais brasileiros, ndo sendo sindbnimos de pobreza.

Pela relagdo direta dos conceitos de risco e vulnerabilidade social com a nogéo de
pobreza, faz-se necessario um resgate histérico da formacao social brasileira, a fim de compreender
quem sdo e como se formaram as classes subalternas no Brasil. Essa retomada possibilitara
compreender o fendmeno da pobreza e desigualdade social em sua esséncia, com o intuito de superar
a imediata caracterizagao e adjetivacdo dos usuarios da politica de assisténcia social. A utilizagdo dos
conceitos de risco e vulnerabilidade social deve requerer um tratamento teérico, critico, coerente e
amplo, remetendo-os a realidade social brasileira, uma vez que fundamentam a politica de assisténcia
social. Por fim, hd uma incoeréncia tedrica no uso dos conceitos de risco e vulnerabilidade social na
PNAS/2004, tendo em vista suas diferentes perspectivas, que sdo abordadas de forma conciliatéria.
Com base nos argumentos desenvolvidos no presente artigo, o uso desses conceitos recai na
estratégia de fortalecimento da onda conservadora que assola as politicas sociais brasileiras, com
destaque para a politica de assisténcia social, e se firma como um desafio a pratica profissional de
assistentes sociais que atuam na operacionalizacdo desta politica sem se darem conta daquela

incoeréncia teorica.
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Notas

T A pesquisa de mestrado, iniciada em 2018, trata da analise da coeréncia tedrica do uso dos conceitos de risco e
vulnerabilidade social, que fundamentam o marco vigente da PNAS/2004. Este artigo apresenta reflexdes extraidas desse
estudo.

2 Qcorreu em 1995, Mikhail Gorbachev recepcionou os “donos do mundo”, representantes das grandes corporagdes
mundiais, para a Fundagao Gorbachev.

3 Segundo Braga (2017), o subemprego é resultado do conflito entre as regras da economia e a busca por lucro,
intensificado pela transformacéo do trabalho em mercadoria.

41ein®8.742, de 7 de dezembro de 1993 - dispde sobre a organizagao da Assisténcia Social e da outras providéncias.

5 Observa-se que a PNAS/2004 utiliza a expresséo “situacdo social’ para se referir a problematicas caracteristicas dos
riscos e vulnerabilidades sociais.

6 Cabe destacar que o autor, ao abordar a pobreza na sociedade industrial, classifica a mesma enquanto sociedade da
escassez, na qual prevalecem as caréncias materiais.

7 O autor usa essa terminologia para situar as pessoas que nao estariam inseridas no mercado de trabalho, onde uma
parcela ainda teria possibilidade de ser inserida e outra ndo.

8 O autor usa essa terminologia para situar as pessoas que néo estariam inseridas no mercado de trabalho, onde uma
parcela ainda teria possibilidade de ser inserida e outra n&o.
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