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EPIGRAFE

“- Eh, padre! Palavras sdo apenas palavras!
Perdao! Veja, hoje ele chegaria em casa bébado se
nao tivesse sido atropelado, com a mesma camisa de
sempre, toda surrada, e maltrapilho, cairia na
cama; eu ficaria até o amanhecer enxaguando,
lavando as meias dele e das criangas, depois as
secaria la fora, e tdo logo o dia amanhece eu me
sentaria para coser — eis a minha noite!... Por que
cargas-d’dagua ainda fala de perddo? Ja havia
perdoado mesmo!”

Catierina Ivanovna em Crime e Castigo de F.

Dostoiévski.
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RESUMO

Este trabalho objetivou discutir e compreender o aspecto que conforma a
assisténcia social no Brasil, o familismo. E uma pesquisa que se insere na area da
Assisténcia Social, sendo o objeto de estudo a centralidade da familia na politica de
assisténcia social no Brasil. A compreensdo destas questdes exigiu percorrer um breve
historico sobre a protecdo social no Brasil, bem como, abranger diferentes concep¢oes
de familia desenvolvidas por diversos autores. A composi¢cdo e objetivos presentes na
Politica Nacional de Assisténcia Social e no Sistema Unico de Assisténcia Social,
seguida da andlise que o papel da familia possui nestas duas legislacdes, foram pontos
essenciais para a apreensdo do objeto de estudo. Por fim, foi analisada a relacdo entre a
matricialidade sociofamiliar e familismo no dmbito da politica de Assisténcia Social.
Portanto, conclui-se que a familia é instancia fundamentalmente vinculada ao
desenvolvimento da politica social, chamada seja para complementar e potencializar o
apoio necessario ao usuario da rede de assisténcia social, seja para servir de meio de

desresponsabilizacdo estatal pela protecédo social.
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Introducao

A Constituicdo Federal de 1988 define como fundamentos do Estado
Democratico de Direito brasileiro “0s valores sociais do trabalho e da livre iniciativa”
(BRASIL, 1988). Assim, reconhecendo o carater capitalista de nossa sociedade, a
Constituicdo define o primado do trabalho como um dos elementos fundamentais da
organizacdo e instituicdo do Estado brasileiro. E sob essa perspectiva que a Assisténcia
Social ganha um carater duplamente subsidiario ja no préprio texto constitucional.

Em primeiro lugar, a assisténcia social é subsidiéria ao trabalho, embora seja
prestada independente de contribuicdo e quem dela necessitar, seus objetivos de
protecdo a maternidade, a infancia, a adolescéncia, a velhice e as pessoas deficientes sao
relacionados com o objetivo de “promocdo da integragdo ao mercado de trabalho”
(BRASIL, 1988), conforme define o art. 203, inciso Ill. Ou seja, a assisténcia social é
prestada a quem dela necessitar, mas na perspectiva de que 0 seja na perspectiva de
direciona-lo ao mercado do trabalho quando possivel, onde cabe ao préprio individuo
buscar os meios de satisfacdo de suas necessidades sociais.

J& para quem ndo pode ser plenamente integrado ao mercado de trabalho, como
idosos ou deficientes, vem o segundo aspecto da subsidiariedade da assisténcia social.
No inciso V do art. 203 da Constitui¢ao ¢ instituida “a garantia de um salario minimo de
beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que comprovem ndo
possuir meios de prover a prépria manutencdo ou de té-la provida por sua familia”
(BRASIL, 1988)". Portanto, ndo podendo a pessoa prover sua prépria manutencéo, cabe
a familia essa responsabilidade. Assim, temos os dois aspectos que determinam o
carater da assisténcia social na estrutura estatal brasileira, o trabalho e a familia.

O presente trabalho pretende discutir e compreender esse segundo aspecto que
conforma a assisténcia social no Brasil, a centralidade da familia para a Politica de
Assisténcia Social, o familismo. Tendo em vista que o primeiro principio fundamental
para o exercicio profissional em servigo social ¢ o “reconhecimento da liberdade como
valor ético central e das demandas politicas a ela inerentes - autonomia, emancipacao e

plena expansao dos individuos sociais” (BRASIL, 2011, p. 23), ¢ importante entender o

! Na redagdo presente no art. 2°, inciso I, alinea e, da Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS): “a
garantia de 1 (um) salario-minimo de beneficio mensal & pessoa com deficiéncia e ao idoso que
comprovem nao possuir meios de prover a propria manutencdo ou de té-la provida por sua familia”
(BRASIL, 1993).



que é a familia e quais as consequéncias de sua centralidade na politica de assisténcia
social para o exercicio profissional que pretenda defender e promover a autonomia,
emancipacao e plena expansdo dos individuos sociais.

De acordo com Campos (2015), “a associa¢do entre Politica Social e familia ¢
tema que ganha, hoje, mais forca, na medida em que é reclamada a participacdo familiar
ativa dentro do sistema de protecdo social, com cobertura institucional extremamente
favoravel” (p. 21). A familia ¢, assim, instdncia fundamentalmente vinculada ao
desenvolvimento da politica social, chamada seja para complementar e potencializar o
apoio necessario ao usuario da rede de assisténcia social, seja para servir de meio de
desresponsabilizacao estatal pela protecédo social.

Nossa pesquisa partiu da nossa percepcdo da centralidade da familia na
experiéncia adquirida no campo de estagio, onde percebemos como as relacdes
familiares podem comportar aspectos de acolhimento mas também de rejeicéo e abuso.
E muito dificil ter de lidar com circunstancias em que a relacdo da familia com o
usuario da rede de assisténcia social € complexa e por vezes ambigua, combinando
desafios sob o aspecto objetivo e o subjetivo. Portanto, € uma pesquisa que se insere na
area da Assisténcia Social, sendo nosso objeto de estudo a centralidade da familia na
politica de assisténcia social no Brasil.

O presente trabalho é resultado de uma pesquisa documental e revisdo
bibliogréfica, essencialmente qualitativa, onde buscamos discutir conceitos na literatura
académica, sua constituicdo histdrica e sua relagdo com os marcos legais para o
exercicio profissional em servico social. Tentamos abordar o tema sob uma perspectiva
critica, partindo de pressupostos materialistas e de uma analise que entendem ser basilar
para a conformacéo da questdo social a estrutura de classes basica do modo de producgéo
capitalista.

A nossa apresentacao se estrutura, além desta introducdo, em trés capitulos e a
conclusdo. No primeiro capitulo sdo analisados e apresentados aspectos entre a questdo
social e o familismo, além de apresentar esse conceito. Além disso, sdo abordadas
diferentes concepgdes de familia, explicitando seu carater histdrico e social. No segundo
capitulo, € revisitado o processo de desenvolvimento das politicas sociais no Brasil até a
contemporaneidade, quando se tornam nervais para a configuracdo da protecdo social a
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e o Sistema Unico da Assisténcia
Social (SUAS). Assim, no terceiro capitulo é abordada a centralidade da familia na

PNAS e no SUAS, alem disso, sdo feitas reflexdes sobre as implicacbes da
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matricialidade familiar para a politica de assisténcia social, especialmente no contexto

de contrarreforma neoliberal.
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Capitulo 1 - Questdo social, familismo e as diferentes concepcdes de familia

1.1 - Questdo social e familismo

A producdo e reproducdo capitalistas devem sempre colocar e recolocar em
movimento o processo de acumulagédo, no qual a exploracéo do trabalho é central, bem
como a oposicao entre capital e trabalho. Essa oposicdo pode assumir um carater mais
personalizado na forma do capitalista com nome, sobrenome e endereco, ou mais
institucional e abstrata, na forma das sociedades por acfes. Nao importa essa distincao,
de um lado nés temos capital, do outro, trabalhadores, os quais devem ser bem
sucedidos no processo de venda de sua forca de trabalho pra que possam sobreviver,
sustentar os seus e garantir alguma condicdo material de vida para quando ndo puder
mais trabalhar. Isso decorre da diferenca especifica da produgdo capitalista, segundo
Marx (2013, p. 695):

A forga de trabalho é comprada, aqui, ndo para satisfazer, mediante seu
servico ou produto, as necessidades pessoais do comprador. O objetivo
perseguido por este Gltimo é a valorizagdo de seu capital, a produgdo de
mercadorias que contenham mais trabalho do que o que ele paga, ou seja, que
contenham uma parcela de valor que nada custa ao comprador e que, ainda
assim, realiza-se mediante a venda de mercadorias. A producdo de mais-
valor, ou criacdo de excedente, é a lei absoluta desse modo de producéo. A
forca de trabalho s6 é vendavel na medida em que conserva os meios de
producdo como capital, reproduz seu proprio valor como capital e fornece
uma fonte de capital adicional em trabalho ndo pago. Portanto, as condicdes
de sua venda, sejam elas favordveis ao trabalhador em maior ou menor
medida, incluem a necessidade de sua continua revenda e a constante
reproducdo ampliada da riqueza como capital.

Esse processo coloca a condicdo de vida do trabalhador sempre depende do
ritmo, da dimensdo e do momento da economia capitalista num dado lugar. A incerteza
que para o capitalista existe quanto a concretizacdo ou ndo de seu lucro esperado, para o
trabalhador existe na ndo certeza da manutencdo do seu padrdo de vida ou até da sua
subsisténcia. Marx (2013) também demonstra como o desenvolvimento capitalista tende
a concentrar capitais e evoluir sua composicao técnica e organica, com a formacao
progressiva de uma superpopulacao relativa, ou exército industrial de reserva, tendo em

vista o crescimento do capital social total em escalas cada vez mais ampliadas.

Mas se uma populagdo trabalhadora excedente é um produto necessario da
acumulacdo ou do desenvolvimento da riqueza com base capitalista, essa



12

superpopulagdo se converte, em contrapartida, em alavanca da acumulacéo
capitalista, e até mesmo numa condicdo de existéncia do modo de produgdo
capitalista. Ela constitui um exército industrial de reserva disponivel, que
pertence ao capital de maneira tdo absoluta como se ele o tivesse criado por
sua prépria conta. Ela fornece a suas necessidades variaveis de valorizagdo o
material humano sempre pronto para ser explorado, independentemente dos
limites do verdadeiro aumento populacional (MARX, 2013, p. 707).

Esse material humano excedente é essencial para a satisfacdo das necessidades
de acumulacéo capitalista, j& que esse modo de producdo tem por base a exploragdo da
forca de trabalho. Esse exército industrial de reserva tem sua forma de existéncia
exposta nas estatisticas de desempregos, as quais pressionam para baixo os salarios dos
trabalhadores empregados para baixo, ou ainda, ao aceite de condi¢cbes e formas de
contrato ndo vantajosas tendo em vista o receio que cada trabalhador tem de ficar
desempregado. A tendéncia geral do modo de producéo capitalista, em sua forma mais
pura, a partir do movimento de suas categorias abstratas, é o de desenvolver ao lado do

crescimento da riqueza social produzida um continuo processo de pauperizacao.

Quanto maiores forem a riqueza social, o capital em funcionamento, o
volume e o vigor de seu crescimento e, portanto, também a grandeza absoluta
do proletariado e a forga produtiva de seu trabalho, tanto maior sera o
exército industrial de reserva. A forca de trabalho disponivel se desenvolve
pelas mesmas causas que a forca expansiva do capital. A grandeza
proporcional do exército industrial de reserva acompanha, pois, 0 aumento
das poténcias da riqueza. Mas quanto maior for esse exército de reserva em
relagdo ao exército ativo de trabalhadores, tanto maior sera a massa da
superpopulagdo consolidada, cuja miséria estd na razao inversa do martirio de
seu trabalho. Por fim, quanto maior forem as camadas lazarentas da classe
trabalhadora e o exército industrial de reserva, tanto maior sera o pauperismo
oficial. Essa ¢ a lei geral, absoluta, da acumulagéo capitalista (MARX, 2013,
pp. 719-20).

A polarizacdo entre riqueza e pobreza demonstrada teoricamente por Marx é
comprovada na realidade, especialmente pelo engendramento do debate sobre a
chamada questdo social.

Segundo Netto e Braz (2011), esse debate surge na terceira década do século
XIX na Europa, quando a acumulacgéo capitalista se afirmava de maneira cada vez mais
acentuada, gerando ao mesmo tempo consequéncias sociais manifestas na pauperizacdo

evidente e nos conflitos sociais gerados a partir da oposicao entre riqueza e pobreza.

[...] € no século XIX, no contexto da Revolugéo Industrial, do desdobramento
da grande indUstria e da organizagdo da classe trabalhadora (em sindicatos e
partidos operdrios), que lutava por melhores condicdes de vida e trabalho,
que € colocada a “questdo social” propriamente dita, vinculada a emergéncia
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do pauperismo e do perigo que ele significava para a ordem burguesa
(PASTORINI, 2010, p. 114).

A questdo social, portanto, esta manifesta tanto nas gravosas consequéncias dos
processos de pauperizacdo absoluta e relativa, quanto nas lutas sociais geradas a partir
do antagonismo de classes posto pelo modo de producdo capitalista. Logo, “[...] a
politica e a luta de classes sdo elementos internos a lei do valor e & compreensdo da
questdo social” (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 53). Segundo lamamoto e Carvalho
(2014, pp. 83-4):

A questdo social ndo € sendo as pressdes do processo de formacgdo e
desenvolvimento da classe operéria e seu ingresso no cenario politico da
sociedade, exigindo seu reconhecimento como classe por parte do
empresariado e do Estado. E a manifestagio, no cotidiano da vida social, da
contradicdo entre o proletariado e a burguesia, a qual passa a exigir outros
tipos de intervencdo, mais além da caridade e repressao.

As politicas sociais e a protegdo social pelo estado surgem como consequéncias
a questdo social dado esse seu duplo carater de expressdo do pauperismo e das lutas de
classes. O estado ndo vai se limitar ao estabelecimento da legislacdo e regulacdo das
relacbes de trabalho, mas também vai organizar e prestar servi¢os publicos para o
enfrentamento da questdo social. Pastorini (2010) ainda destaca o carater essencial do
estado para a reproducéo do capitalismo.

O estado né@o apenas garante a propriedade privada, pela lei, justica e policia, ou
seja, 0 monopdlio da violéncia, mas também pode organizar o consenso, de modo que
os explorados aceitem a organizac¢do da sociedade sobre a exploragdo. Assim, “[...] as
acOes estatais, como as politicas sociais, ttm como meta primordial o enfrentamento
daquelas situagdes que possam colocar em xeque a ordem burguesa” (PASTORINI,
2010, p. 113). Um conjunto de aliancas e negociacOes entre diferentes setores e camadas
sociais possibilitou um modo de atuacéo eclética do estado em relacdo a questao social.

Segundo Boschetti (2016), a intervencdo estatal na regulacdo das relagdes
capitalistas de producdo sofreu importante mudanca a partir da crise de 1929, “[...]
quando o Estado passa a ser um ativo indutor das politicas keynesiano-fordistas” (p.
24). Essa intervencdo se caracteriza por ser essencialmente ativa, diferente do que
ocorria no modelo classico de estado liberal, que atuava apenas garantindo a primazia
do mercado na solucéo dos conflitos e necessidades da acumulacéo capitalista. Dada a

proporcao da crise, que chegou a colocar em xeque a prépria ordem capitalista, foi
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necessario que o estado passasse a atuar de modo mais efetivo na economia, com
politicas anticiclicas de inducdo de investimentos e garantindo a demanda, buscando

alcancar o pleno emprego.

Nos paises capitalistas da Europa ocidental, a intervencdo estatal passou a ser
crucial na definicdo de normas e regras e na garantia de fundo publico
necessarios ao surgimento e desenvolvimento de amplas politicas sociais, que
passaram a constituir novos sistemas de protecdo social, antes inexistentes
sob essa forma e designacdo (BOSCHETTI, 2016, p. 24).

A ampliacdo do escopo de atuacdo estatal, tanto em termos de amplitude quanto
de forma e conteldo dessa atuacdo, dependeu e depende das diferentes realidades
concretas de cada pais, especialmente da relacdo entre o grau de desenvolvimento das
forcas produtivas, do papel do estado e do grau das lutas de classes. “Considera-se,
portanto, que as condi¢gdes nacionais atribuem aos sistemas de protecdo social
caracteristicas e particularidades que os distinguem sem, contudo, suprimir sua
morfologia estruturalmente capitalista” (BOSCHETTI, 2016, p. 25).

De modo geral, os sistemas de protecdo social desenvolveram-se largamente
apo6s o fim da Segunda Guerra Mundial, estruturados para a garantia de oferta de
servicos e demanda efetiva de consumo?. As politicas sociais e 0s sistemas de protecdo
social sempre tiveram profunda relacdo com o primado do trabalho. Por um lado, foram
instituidas para garantir direitos e vantagens aos trabalhadores assalariados, como é o
caso das caixas e fundos de pensdes e aposentadorias. Por outro lado, surgem para
garantir as condicOes de existéncias dos incapazes para o trabalho.

Tal processo de expansdo sofre importante inflexdo nos anos 1970, quando o
exaurimento do receituario keynesiano provoca novas crises e o tamanho do estado e o
grau de sua intervencdo passam a ser questionados e, posteriormente, combatidos por
forcas conservadoras e neoliberais. Nesse contexto, as politicas sociais passam a ter sua
amplitude reduzida, com o compartilhamento da responsabilidade do estado com a
“sociedade civil”. O mercado volta a ser defendido como o locus ideal para lidar com a
questé@o social. Tal movimento tem como base a necessidade de reducdo do poder de
barganha dos trabalhadores, com a reducdo do custo da mao de obra e tentativa de

2 «[...] as primeiras iniciativas de politicas sociais podem ser entendidas na relagdo de continuidade entre
Estado liberal e Estado social, ou, de outro modo, ndo houve ruptura radical entre o Estado liberal
predominante no século XIX e o Estado social capitalista do século XX. Houve, sim, uma mudanca
profunda na perspectiva do Estado, que abrandou seus principios liberais e incorporou orientag@es social-
democratas num novo contexto socioecondmico e de luta de classes, assumindo um carater mais social,
com investimento em politicas sociais” (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 63).
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reversdo da tendéncia de queda da taxa geral de lucro.

Esta nova fase da acumulacdo capitalista também ficou conhecida como
reestruturacdo produtiva, ja que tratou-se de um processo que alterou as relaces de
producéo estabelecidas durante os anos de vigéncia do pacto fordista-keynesiano. Por
esta reestruturacdo as relacbes de trabalho sdo flexibilizadas e a producdo é
descentralizada fazendo-se valer do avanco dos sistemas de transporte e comunicacgoes.
Como consequéncia, os trabalhadores passam a concorrer com trabalhadores dos mais
remotos lugares, o que dificulta e fragiliza a sua organizacdo em sindicatos e
associacbes. Como consequéncia, as politicas sociais sdo reconfiguradas. “O
desemprego de longa duracgéo, a precarizagdo das relagdes de trabalho, a ampliacédo da
oferta de empregos intermitentes, em tempo parcial, temporarios, instaveis e ndo
associados a direitos, limitam o acesso aos direitos derivados de empregos estaveis”
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 133). Por essa razdo, as politicas sociais passam a
ser condicionadas pela auséncia ou renda muito baixa dos seus usuarios, sendo
primordial 0 mercado no atendimento das necessidades sociais.

No Brasil esse desenvolvimento se deu de modo particularmente tardio, por ser
uma economia capitalista de inser¢do subordinada e dependente na diviséo internacional
do trabalho. Inicialmente uma coldnia destinada ao atendimento das necessidades de
acumulacdo externa, com o fornecimento de géneros tropicais e matéria-prima para a
metrépole, se desenvolve de forma subordinada a interesses externos mesmo apos o
processo de independéncia de 1822. Segundo Caio Prado Junior (2008), as contradigdes
do capitalismo assumem nos paises de economia colonial ou semicolonial um méaximo
de intensidade. 1sso porque a exploracdo do trabalho aqui tem de atender ao interesse da
elite local e da metrdépole ou, posteriormente, dos paises capitalistas desenvolvimentos
que impdem seus interesses sobre a economia mais fragil e menos desenvolvida. Sem
condigdes de concorrer com as grandes economias capitalistas na producgédo de artigos
manufaturados, o Brasil mantém sua condicdo subordinada e organicamente dependente

do conjunto internacional que participa.

Isto é muito importante, porque neste processo ndo é apenas a classe
trabalhadora que se desfalca, mas o pais em conjunto que vé escoar-se para
fora de suas fronteiras a melhor parcela de suas riquezas e recursos. As
contradi¢Bes da exploracdo capitalista tomam assim carater muito mais agudo
e extremo. Entre outros efeitos bem patentes estdo a deficiéncia e morosidade
da acumulag&o capitalista brasileira, essencialmente débil (PRADO JUNIOR,
2008, p. 280).
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O carater débil dessa acumulacdo também se manifesta na auséncia de
participacdo popular nas decisfes politicas do pais. “Assim, os interesses externos e
internos convergiam e alimentavam uma dimensdo autocratica do exercicio do poder
politico” (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 78). Dentre as varias consequéncias
deletérias dessa condicdo histérica particular, esta o fato de que as politicas sociais e 0s
sistemas de protecdo social se desenvolveram de modo precario e residual no Brasil.

Segundo Behring e Boschetti (2011), o surgimento das politicas sociais no
Brasil ndo acompanhou o mesmo tempo histérico dos paises capitalistas centrais. E a
apenas no inicio do século XX que a questdo social se colocou como uma questao
politica, com as primeiras lutas de trabalhadores e as primeiras iniciativas de legislacao
voltadas a essas relacGes. Esse conjunto de iniciativas foi o inicio da positivacdo de
direitos sociais no Brasil, 0s quais representaram, por um lado, a pauta de reivindicagdo
dos movimentos e manifestaces da classe trabalhadora e, por outro lado, a busca de
legitimag&o das classes dominantes em um ambiente de restricdo de direitos politicos e
civis. Até a decada de 1930 as medidas de protecdo social foram esparsas e frageis,
além de coexistir uma distancia entre a definicdo dos direitos em lei e sua real
implementag&o. E apenas a partir do advento da crise de 1929 que o estado brasileiro
passa a atuar de modo mais articulado e amplo no campo social, contudo mantendo
sempre o primado do trabalho como vinculante para 0 acesso aos servigos sociais.

O que destacamos até aqui € relacdo entre a protecdo social e 0 mercado de
trabalho, a relacdo entre as politicas sociais e a regulacdo estatal das relacdes de
trabalho, o estado enquanto importante mecanismo de reproducdo da forca de trabalho,
seja na sua manutencao fisica, seja na administracdo dos conflitos de classes. O estado
atua de modo combinado com o trabalho e com um terceiro fator néo menos importante
da protecdo social dos individuos: a familia.

De acordo com Mioto (2013), “a familia, na historia da humanidade, sempre foi
uma instancia importante de protecdo social, mesmo quando se viveu em muitos paises
a época de ouro do Estado de Bem-Estar Social” (p. 4). Assim, nos paises capitalistas
centrais, durante o periodo de ampliacdo das politicas sociais, a familia, especialmente
por meio do trabalho ndo pago da mulher, constituiu-se em um dos pilares que
estruturam o bem-estar social. Alencar (2013) também destaca que a familia, como
realidade historica, ocupa um papel central na reproducdo social, participando da
reproducdo da forca de trabalho, tanto do ponto de vista material quanto do ideoldgico.

Segundo Amazonas et al (2003, p. 11), “a familia € o principal agente da socializacao e
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reproduz padrdes culturais no individuo”, sendo também responsavel por inculcar
modos de pensar e atuar que se transformam em habitos.

A protecdo social prestada pelo estado capitalista passa, historicamente, pela
mediacdo da familia. No caso brasileiro, lamamoto e Carvalho (2014) destacam a
origem da institucionalizacdo da assisténcia social vinculada as atividades caritativas da
igreja catdlica, a qual tinha como objeto a familia operaria.

Mioto (2013) identifica duas grandes tendéncias gerais ou concepgoes
subjacentes a compreensdo da relacdo entre familia e assisténcia social, as quais
interferem diretamente nas formas de encaminhamento da politica de assisténcia social.

A primeira concep¢do ou tendéncia entende a assisténcia social como ajuda
publica. Segundo essa concepcdo, a familia é a principal instancia de protecdo social.
Desse modo, a assisténcia social s6 € demandada no momento em que a familia fracassa
na provisdo de bem-estar aos seus membros, “[...] a familia e o mercado sdo entendidos
como canais naturais de provisdo de bem-estar. Somente quando esses canais falham é
que ocorre a intervencao publica” (MIOTO, 2013, p. 5).

Por conseguinte, vige nessa perspectiva o principio da subsidiariedade. Tal
principio é constituinte da Doutrina Social da Igreja e consiste na centralidade que as
menores instancias, como as familias, as comunidades e as associagdes, tém na provisao
de bem-estar. Por essa concepcdo, 0 nascimento e o seio familiar tornam-se
determinantes na trajetéria de vida dos individuos. “Nesse contexto se estabelece a
premissa que a assisténcia social deve ocorrer sob a forma de compensagéo e ter um
carater temporario” (MIOTO, 2013, p. 5).

A ideia de faléncia ¢ mediadora na relacdo entre assisténcia social e familia, uma
vez que é avaliado em que grau a familia consegue buscar, gerir e otimizar recursos, o
que invoca a sua relagdo primordial com o primado do trabalho. De acordo com Mioto
(2013), a concepcdo da assisténcia social como ajuda publica foi delineada com o
desenvolvimento e afirmacdo capitalista e com o liberalismo econdmico, durante os
séculos XVIII e XIX, quando, com a separagdo entre casa e empresa, foi conformada a
moderna forma da familia nuclear burguesa. E no seio da familia que devem ser
resolvidos os problemas decorrentes dos conflitos na esfera de producio capitalista. A
familia caberia a responsabilidade pela reproducéo social.

Além da reproducdo da forca de trabalho, por meio da socializagdo e educacéao
dos futuros trabalhadores, Alencar (2013) destaca o papel da familia como unidade de

renda e consumo, “[...] lugar onde se articulam, a partir de interesses coletivos, as
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possiblidades de auferir renda, definem-se formas de trabalho e se definem
possibilidades de consumo” (p. 135). Sendo a sociedade capitalista aquela em que a
conexdo social entre os individuos é expressa no valor de troca, no dinheiro, o poder
que cada individuo exerce sobre a atividade dos outros ou sobre as riquezas sociais vai
existir nele como propriedade de dinheiro, de valor de troca, “seu poder social, assim
como seu nexo com a sociedade, [o individuo] traz consigo no bolso” (MARX, 2011, p.
105). Com o firmamento da familia nuclear burguesa, o nexo do individuo com os
demais é mediado pelo bolso familiar, pelas possibilidades de consumo e inser¢do dos
membros da familia na divisdo social do trabalho.

A segunda concepcdo ja assume a assisténcia social como direito de cidadania,
operando no campo da relacdo entre familia, direitos sociais e cidadania social. Tal
concepgdo s6 se desenvolve quando o estado se constitui na principal instancia de
proviséo de bem-estar. “Isso porque somente quando o Estado se torna elemento ativo
no ordenamento das relacbes sociais é que se torna possivel a autonomia dos
individuos” (MIOTO, 2013, p. 6). Ha um processo de desmercadorizacdo do individuo
e sua familia em relacdo ao mercado, com a ideia de que o individuo pode manter-se
sem depender do mercado, e a prestacdo de servigo pelo estado € entendida como um
direito. Ha, assim, uma ruptura com a ideia de que a assisténcia social sé deve ocorrer
quando a familia é incapaz de prover o bem-estar de seus membros, ou seja, com a ideia
de faléncia e com o principio da subsidiariedade.

De acordo com Mioto (2013), a cidadania social passa a estar vinculada ao
processo ndo s6 de desmercadorizagdo, mas também de desfamilizacdo, que é o
abrandamento da responsabilidade familiar em relacdo a provisdo de bem-estar social.
Nessa visdo, “[...] a presenca do Estado na garantia dos direitos sociais torna possivel a
autonomia dos individuos em relacdo a autoridade familiar e da familia em relacdo a
parentela e a comunidade” (p. 7). Segundo Zola (2015, p. 59), “nos sistemas de protecao
social de orientacdo socialdemocrata, a centralidade da acdo publica ndo é na familia e
sim nos direitos dos individuos, sendo responsabilidade do Estado a universalizacdo dos
servicos”. Portanto, concebida a assisténcia social como direito de cidadania, ha um
reconhecimento do direito do individuo a vida e a busca de uma vida feliz de acordo
com o desenvolvimento de sua individualidade, que muitas vezes pode se chocar com
os valores e interesses do seu nucleo familiar.

E partir do choque dessas duas grandes tendéncias que se coloca o debate sobre

a relacdo entre familia e assisténcia social, na medida em que, como vimos, com 0
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processo de reestruturacdo produtiva, o Estado Social tem regredido sua participacéo na
provisdo de bem-estar aos cidaddos, com a focalizacdo nos seguimentos mais
pauperizados e retorno da familia como a provedora do bem-estar de seus membros de
modo prioritario. No caso brasileiro, como veremos, tal perspectiva se encontra
positivada na centralidade da familia no Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS).
Tal l6gica € o que da substancia ao conceito de familismo.

De acordo com Mioto e Dal Pra (2015), o familismo é entendido como a
perspectiva em que a politica publica considera que as unidades familiares devem
assumir a responsabilidade pelos seus membros incapazes de auto prover suas
necessidades individuais. De acordo com as autoras vive-se um processo de
intensificacdo da responsabilidade da familia na gestdo do cuidado de seus membros
com 0 avango dos processos de privatizacdo e desresponsabilizagdo do Estado que

comegam a ocorrer no periodo de ofensiva neoliberal.

O familismo é uma expresséo que vem ganhando forca no contexto do debate
da politica social, particularmente, a partir dos anos de 1990, e caracteriza-se
pela méxima designagdo de obrigacdes a unidade familiar. A constituicao e a
oferta de recursos e servicos pressupdem a responsabilidade primeira e
méaxima as familias na organizacdo do bem-estar de seus membros em
correlagdo com a falta de provisdo de bem-estar estatal (ALVES; MIOTO,
2015, p. 209).

O familismo se ligaria, portanto, a atual tendéncia de gestéo estatal dos direitos
sociais baseada na terceirizacdo, na filantropia, no voluntariado e no familismo. A
reducdo da oferta de servigos pelo estado devolve as familias a responsabilidade
principal pelo bem-estar social.

Entretanto, a vinculagdo da familia as politicas sociais ndo é propriamente uma
novidade e muito menos uma consequéncia do neoliberalismo, apesar de ser muito
utilizado por esse ultimo e representar um elemento central no processo de refluxo do
estado de bem-estar social.

Segundo Campos (2015) ainda na passagem do século XIX para o seculo XX,
ocorreu o primeiro casamento da familia com a politica social, no caso, com a criacédo
do seguro social na Prussia, 0o qual consistiu numa “[...] proposta coletiva para
solucionar a contradicdo entre interesses e demandas proprias do desenvolvimento
acelerado do sistema capitalista em sua forma na época” (p. 23). Esse seguro, que se
tornaria base para forma inicial de instituicdo do sistema previdenciario brasileiro,

consistia numa politica de natureza contributiva, “[...] com aportes de patrdes e
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trabalhadores, que tem o Estado como fiador politico e suporte financeiro da gestdo da
institucionalidade necessaria, destinada a protecdo contra eventuais necessidades futuras
relacionadas aos principais riscos sociais” (pp. 24-5). Tais riscos sociais seriam 0S
originados pela incapacidade para o trabalho, para a venda da forga de trabalho, assim,
eram os principais o desemprego, a morte, a doenca, o envelhecimento e outras formas
de invalidez associadas ou ndo ao exercicio laboral. Um principio que a autora destaca
ser basilar no sistema previdenciario é o das trocas intergeracionais, o qual oferece um
lugar importante para as familias: “enquanto os adultos trabalham, mantém os mais
novos e contribuem com parte de seus salarios para gerar um fundo de recursos de
carater publico, que prové aposentadorias e pensdes para a geracdo anterior” (p. 25).
Assim, em sua origem, o sistema do seguro social enquanto comecava a garantir
alguns direitos sociais contra as incertezas e intempéries da economia capitalistas aos
trabalhadores de alguns setores econdmicos e sob determinadas formas de vinculos
empregaticios, além das contradi¢cOes relativas ao seu papel arrefecedor das lutas
sociais, a politica social também reafirmava determinados papéis de género e a estrutura
de dominacdo patriarcal, uma vez que se confirmava o carater do homem trabalhador,
provedor, e da mulher-mée, reforcando a desigualdade do tratamento de género interno

a familia.

Fica bastante evidente, a partir dessa inclusdo teorica da questéo de género, a
relagdo do sistema de protecao social com o mercado de trabalho e o prdprio
desenvolvimento econdmico: a mulher é reservado um papel subsidiario; seu
regime e ritmo de trabalho estdo na dependéncia rigorosa das estratégias
familiares e das conveniéncias do sistema produtivo, de forma bem menos
vantajosa do que a do homem (CAMPQOS, 2015, p. 31).

A lbgica familista é, destarte, reprodutora das relacGes de desigualdade entre
homem e mulher, as quais sdo bem utilizadas pelo capitalismo, embora néo se originem
nele. Segundo Zola (2015), o familismo reitera as fungdes protetoras femininas e a
naturalizacdo da familia como instancia responsavel pela reproducdo social, dada a
prevaléncia feminina nos cuidados domésticos, algo construido historicamente mas que,
justamente por isso, toma a aparéncia de naturalidade, de fungdo bioldgica. Dado que o
familismo para a se impor como tendéncia contemporanea de orientacdo das politicas
sociais, € necessario compreender qual € a concepcdo de familia que subjaz essa

centralidade da familia.
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1.2 - Diferentes concepcdes de familia

Do ponto de vista juridico, conforme esta na Constituicdo Federal, a familia é a
base da sociedade, sendo reconhecida como “a unido estavel entre 0 homem e a mulher
como entidade familiar, devendo a lei facilitar sua conversao em casamento” (BRASIL,
1988). Além da unido estavel entre homem e mulher, o texto constitucional também
reconhece como entidade familiar “a comunidade formada por qualquer dos pais e seus
descendentes”. Por essa razdo, em protegdo a essa concepcao de familia, o casamento é
civil e gratuita a celebracdo, além do casamento religioso ter efeito civil. Destarte, sdo
reconhecidos 0 casamento e a unido estavel como processos capazes de ensejar a
entidade familiar, além da monoparentalidade.

Na mesma esteira dessa concepcdo, o Livro IV do Codigo Civil brasileiro,
referente ao Direito de Familia, comeca a disposicao sobre o tema pelo Casamento, 0
qual “(...) se realiza no momento em que o homem e a mulher manifestam, perante o
juiz, a sua vontade de estabelecer vinculo conjugal, e o juiz os declara casados”
(BRASIL, 2002), conforme o Art. 1.514. Segundo o Cadigo Civil, sdo capazes para 0
casamento o homem e a mulher com dezesseis anos ou mais, sendo exigida a
autorizacdo de ambos o0s pais ou representantes legais enquanto ndo atingida a
maioridade civil.

Por meio do casamento civil é formada a sociedade conjugal, cuja direcdo é
exercida, em colaborag&o, pelo marido e pela mulher, sempre no interesse do casal e dos
filhos, segundo o art. 1.567, do Cddigo Civil. “Pelo casamento, homem e mulher
assumem mutuamente a condicdo de consortes, companheiros e responsaveis pelos
encargos da familia” (BRASIL, 2002). Ainda segundo a legislagdo familiar brasileira,
sdo deveres de ambos os cdnjuges a fidelidade reciproca; vida em comum, no domicilio
conjugal; mutua assisténcia; sustento, guarda e educacdo dos filhos; respeito e
consideracdo mutuos.

O Codigo Civil também reconhece como entidade familiar “a unido estavel entre
o homem e a mulher, configurada na convivéncia publica, continua e duradoura e
estabelecida com o objetivo de constituigdo de familia” (BRASIL, 2002), seguindo a
previsao constitucional.

Temos, portanto, a centralidade da comunhdo voluntaria entre homem e mulher
como elemento fundante e determinante da instituicdo da entidade familiar na base legal

e constitucional brasileira. A unido estavel entre homem e mulher é o elemento base que
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determina as caracteristicas, condi¢cdes e deveres da familia, também entendida como
sociedade conjugal. Além disso, ha uma forte presenca do carater bioldgico,
especialmente no que tange a relacdo dos pais com os filhos, porém, ha uma evolucéo
em relacio ao Cédigo Civil de 1916° e a Constituicdes anteriores, dado o
reconhecimento do elemento de afeto e convivéncia além do assentamento da familia

apenas no matrimonio.

O legislador constituinte, no caput do artigo 226 da Constituicdo Federal,
normatizou o que ja representava a realidade de milhares de familias
brasileiras, reconhecendo que a familia € um fato natural, e o casamento uma
solenidade, adaptando, por esta forma, o direito aos anseios e necessidades da
sociedade, passando a receber protecdo estatal ndo somente a familia oriunda
do casamento, bem como qualquer outra manifestacdo afetiva, como a unido
estavel e a familia monoparental, formada esta na comunidade de qualquer
dos pais e seus descendentes, no elogliente exemplo da mée solteira
(RODRIGUES, 2009, s/n.).

H4, portanto, um reconhecimento da familia como um fato natural, ou seja, que
assim como a morte ou nascimento ocorre independentemente da formalizacdo dos
lacos familiares pelo casamento, aléem do reconhecimento das formas familiares
monoparentais. Ou seja, um fato que independe de positivacdo em lei que crie ou retire
direitos, a familia acontece, independente da solenidade do casamento. A esfera juridica
e legal tende, ainda que tardiamente, a reconhecer as transformacées sociais. Segundo
Freire Janior e Silva (2017), a constante transformacgdo da sociedade importa em
modificacGes importantes na esfera juridica e no direito. Tais mudangas decorrem da
evolugéo historica e da reformulagédo de alguns conceitos a partir da alteracdo de valores
que sao estabelecidos socialmente.

E nesse esteio que foi reconhecida a unido estavel para casais do mesmo sexo
pelo Supremo Tribunal Federal em maio de 2011, no julgamento da Acdo Direta de
Inconstitucionalidade (ADI) 4277 e a Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) 132.

Esse reconhecimento ndo ocorreu por uma mera meditacdo dos operadores do
direito sobre as transformacgdes sociais, mas foi resultado especialmente da organizagéo
e das continuas reivindicacoes e lutas do movimento LGBT. Segundo Soares (2012, p.

46), trata-se da maior luta desse movimento, “[...] pois ao tentar reconhecer as unides

% «Q Codigo Civil de 1916 somente reconhecia o casamento como entidade familiar, sequer admitindo a
existéncia de unides extramatrimonializadas. Naquela ambientacdo, o casamento era a Unica forma de
constituicdo da chamada familia legitima, sendo, portanto, ilegitima toda e qualquer outra forma familiar,
ainda que marcada pelo afeto” (RODRIGUES, 2009, s/n.).
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civis entre homossexuais 0 estatuto juridico de entidade familiar poderia ser atribuido
ao casal ou par LGBT”. Segundo Freire Junior e Silva (2012, s/n.):

O reconhecimento desse novo modelo familiar permitiu alcancar a igualdade
entre 0s sexos, a liberdade, a intimidade e a pluralidade familiar, principios
importantes para conceder efeitos juridicos as parcerias entre pessoas do
mesmo sexo. [...] Todas essas mudancas tem o intuito de garantir total
protecdo juridica ao diversos modelos familiares, visto que a familia é a base
da sociedade. O Estado, portanto, garante protecdo a todo e qualquer tipo de
entidade familiar.

No plano formal, portanto, ocorreu nos anos recentes, especialmente apos a
Constituicdo de 1988, um avan¢o na ampliacdo do conceito de entidade familiar, com o
reconhecimento das uniBes estaveis entre homens e mulheres, da monoparentalidade e,
posteriormente, entre pessoas do mesmo sexo através do reconhecimento pelo STF.
Gelinski e Moser (2015) argumentam que a definicdo de familia é um tema em
construcdo, como evidenciam a multiplicidade de conceitos e critérios operacionais que
definem familias na analise de politicas publicas.

Essa ampliacdo da concepcdo de familia mantém uma linha essencial que é o
traco monogamico da constituicdo da familia pela unido entre duas pessoas, seja pela
decisdo de viverem juntas ou pela decisdo de se casarem. A familia base do nosso
ordenamento juridico e legal é a familia nuclear. Segundo esta concepgdo, “duas
pessoas que se amam, reza a moral, devem constituir um ndcleo familiar (por isso,
familia “nuclear”) separado da vida comunitaria, comum. E a fidelidade mutua dos
conjuges ¢ um elemento indispensavel para a sobrevivéncia desse nucleo familiar”
(LESSA, 2012, p. 8-9). O que essa concepgdo ndo questiona, segundo Lessa (2012), é
porque nos organizamos em familias nucleares. Segundo Kroth (2008), até 1988, era
prevista na legislacdo brasileira a “familia legitima”, a qual era estruturada pelo
casamento e pela “filiagdo legitima”, constituida a partir da formalizacdo da relacdo
conjugal dos pais.

De acordo com Lessa (2012), historicamente a origem da familia monogamica
esta situada na transicdo para a sociedade de classes. Engels (1984), a partir dos estudos
do antropblogo Lewis Henry Morgan, identificou o desenvolvimento da familia paralelo
ao progresso da humanidade no que tange a ampliagdo das fontes de existéncia. O
estudo de formas de sociedade isoladas pelos antropélogos e das descobertas
arqueologicas, permitem a identificagao de “[...] uma série de formas de familia que
estdo em contradicdo direta com as até agora admitidas como Unicas validas”

(ENGELS, 1984, p. 31). Diferente da concepcdo tradicional que conhece apenas a
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monogamia,

O estudo da historia primitiva revela-nos, ao invés disso, um estado de coisas
em que os homens praticam a poligamia e suas mulheres a poliandria, e em
que, por consequéncia, os filhos de uns e outros tinham que ser considerados
comuns. E esse estado de coisas, por seu lado, que, passando por uma série
de transformacdes, resulta na monogamia. Essas modificacdes sdo de tal
ordem que o circulo compreendido na unido conjugal comum, e que era
muito amplo em sua origem, se estreita pouco a pouco até que, por fim,
abrange exclusivamente o casal isolado, que predomina hoje (ENGELS,
1984, p. 31).

O casal isolado, a entidade familiar fundada na unido do par ndo é um elemento
natural ou essencial da vida humana, mas uma forma de organizacdo social
historicamente constituida ao longo das transformacfes sociais decorrentes do
desenvolvimento das relages sociais e de trabalho, especialmente apds a constituicéo
da sociedade sobre a base das classes sociais. Segundo Engels (1984, p. 70-71), “o
primeiro antagonismo de classes que apareceu na historia coincide com o
desenvolvimento do antagonismo entre o homem e a mulher na monogamia; e a
primeira opressao de classes, com a opressdo do sexo feminino pelo masculino”. Trata-
se de um traco geral, com variagfes mais ou menos graves no grau de opressao, mas que
estdo na esséncia da constituicdo da familia nuclear. A monogamia da mulher, ndo tanto
a do homem, tornou-se necessaria pelo desejo de transmitir riquezas por heranca, aos
filhos de um homem, excluidos o de qualquer outro. Nao por acaso, ao identificar essa
base econdmica da monogamia, Engels (1984) vislumbra que ao desaparecer a

sociedade de classes também desaparecera a monogamia e a prostituigéo.

[...] os membros da classe dominante perseguem as suas sobrevivéncias com
o individualismo que caracteriza a propriedade privada; e, mesmo quando
articulam acdes conjuntas para a defesa de seus interesses de classe, cada um
almeja apenas o enriquecimento pessoal. Ninguém quer pagar 0s custos da
alimentacdo, da educacéo, da criacdo dos filhos dos outros. Por isso, quando
a exploragdo do homem pelo homem se instaura e a concorréncia passa a
predominar na vida social, ndo mais é possivel que a cria¢do e a educagdo das
criangas, que a preparacdo dos alimentos e da moradia, etc. permanegam
como atividades coletivas. Terdo de ser, agora, atividades privadas, que se
destacam da vida social (tal como o individuo, agora, também passa a ter
uma vida privada que se destaca de sua vida coletiva). E assim que a familia
se descola do coletivo e se constitui em nicleo privado: essa nova forma de
organizacao de familia é a familia monogémica ou familia nuclear (LESSA,
2012, p. 26).

E na ciséo entre o privado e o coletivo/social que esta fundada a familia nuclear.
Trata-se de uma forma de organizacdo conjugal baseada e necessitada pela organizagéo
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social que € baseada nas relacdes de exploracdo do homem pelo homem e na sociedade
de classes. Tais relagcdes se complexificam com o desenvolvimento capitalista. Por um
lado, o capital realmente explora a desigualdade entre homens, mulheres e criancas para
explorar a forca de trabalho a custos mais baixos, reafirmando a relacdo de
subordinacdo da mulher no quadro patriarcal da familia nuclear burguesa. Por outro
lado, surgem formas de organizacdo familiar mais complexas de acordo com a
particularidade e com as diferencas entre as classes sociais.

A saida da mulher e da crianca do lar se deu pela necessidade do lado dos
capitalistas de reduzir o custo de mao de obra e pressionar para baixo o preco do salario
pago ao trabalhador masculino. Segundo Marx (2013, p. 475), “com a incorporagao
massiva de criancas e mulheres ao pessoal de trabalho combinado, a maquinaria termina
por quebrar a resisténcia que, na manufatura, o trabalhador masculino ainda opunha ao
despotismo do capital”. A concorréncia aumenta com a inser¢cao de mulheres e criancas
no mercado de trabalho, ampliando o exercito industrial de reserva e pressionando 0s
salarios para baixo. Outra forma de manifestacdo do despotismo do capital foi a pressdo
para que os trabalhadores passassem a colocar sua familia a disposic¢éo do capital, dadas

as condi¢des de pobreza vivenciadas por essas familias.

Com base na troca de mercadorias, 0 primeiro pressuposto era de que
capitalista e trabalhador se confrontassem como pessoas livres, como
possuidores independentes de mercadorias, sendo um deles possuidor de
dinheiro e de meios de producdo e o outro possuidor de forca de trabalho.
Agora, porém, o capital compra menores de idade, ou pessoas desprovidas de
maioridade plena. Antes, o trabalhador vendia sua propria forca de trabalho,
da qual dispunha como pessoa formalmente livre. Agora, ele vende mulher e
filho. Torna-se mercador de escravos (MARX, 2013, p. 469).

O despotismo do capital faz uso ao seu favor do despotismo patriarcal,
aumentando a mao de obra disponivel no mesmo passo em que reduz o seu preco. E
preciso comentar que apesar do carater extremamente negativo em que se da esse
processo, é a partir dessa saida das criancas e mulheres da tutela patriarcal que se
colocam as condigdes objetivas de sua autonomizagdo do despotismo do patriarca.
Entretanto ndo foi apenas a expansao do trabalho feminino que garantiu certa autonomia
a mulher, mas € apenas da combinacdo dessas condi¢des objetivas e das lutas sociais,
especialmente feministas, € que serdo realmente questionadas as relacbes de
desigualdade entre o0s sexos, bem como o0s papéis familiares historicamente

naturalizados em detrimento das mulheres.
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Ao longo da década de 1980, em pesquisa etnografica realizada com
aproximadamente 120 familias em Porto Alegre, Fonseca (1999) identificou formas de
organizacdo familiar em redes de apoio que surgiam como forma de adaptacdo as
necessidades de criacdo dos filhos, segundo a autora, no periodo analisado, mais de 100
criangas “circularam”. Constitui-se uma “circulagdo” de criangas porque essas passam
por diferentes lares e estabelecem diferentes formas de lagos tipicos da relacéo pai-mée-
filho com outros parentes, padrinhos/madrinhas ou pessoas sem relacdo de
consanguinidade. A “circulagao” possibilita o cuidado por meio do compartilhamento
de obrigacdes e responsabilidades familiares.

Além de consideragdes “praticas” (ou, junto com elas), obedece a uma logica
simbdlica que dd um peso enorme a rede de parentes consanglineos.
Formam-se redes em funcgdo da necessidade de ajuda matua, mas também a
ajuda pode ser acionada — mesmo quando ndo existe necessidade imediata
— para preservar ou reforcar redes ja existentes. Neste Ultimo caso, criancas
podem ser usadas como elemento de troca, para consolidar vinculos da rede
extensa de parentesco. [..] A circulacdo de criancas compensa Varias
tendéncias que poderiam, de outra forma, enfraquecer a solidariedade do
grupo familiar como um todo (FONSECA, 1999, p. 72).

Embora essas praticas sociais ndo alterem o primado da relagdo bioldgica como
vinculante na sociedade brasileira, elas expressam formas alternativas de organizacéo
social e familiar que sdo exigidas a partir da realidade local. Embora a circulacdo de
criangas seja uma estratégia desenvolvida por redes de solidariedade a partir de
limitagdes e condigdes concretas, elas caminham ao lado e ndo em oposigao substantiva

ao modelo nuclear, conforme salienta Fonseca (2002, s/n.) em outro texto:

O modelo nuclear é um conceito analitico que se manifesta ndo somente
empiricamente em determinados casos, mas também como idéia bem
definida no imaginario social. A circulacdo das criangcas é um conceito
analitico que, embora evidente na razdo pratica de muitas familias, ndo
aparece como valor consciente, nem mesmo como pratica reconhecida, pela
grande maioria de sujeitos envolvidos.

Novas formas de organizacdo familiar podem existir objetivamente, mesmo que
a percepcgédo subjetiva seja diferente. Nesse sentido, Sarti (2004) chama atencdo para
ordem simbodlica que envolve a nocdo de familia, salientando a dimensdo cultural da
concepcao de familia. Segundo a autora, a familia se delimita, simbolicamente, a partir
de um discurso sobre si propria, o qual pode operar como um discurso oficial. Assim,

esse discurso, que € culturalmente instituido, comporta também uma singularidade.
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Cada familia constroi sua prépria histéria, ou seu préprio mito, entendido
como uma formulagdo discursiva em que se expressam o significado e a
explicacdo da realidade vivida, com base nos elementos objetiva e
subjetivamente acessiveis aos individuos na cultura em que vivem. Os mitos
familiares, expressos nas historias contadas, cumprem a funcdo de imprimir a
marca da familia, heranca a ser perpetuada (SARTI, 2004, pp. 13-4).

Influem sobre a cultura os aspectos histéricos e sociais, 0s quais geram 0S
elementos simbdlicos e as aspiracdes ideais de familia que cada individuo aspira. Em
pesquisa realizada em Recife com criancas de uma escola publica, Amazonas et al
(2003) buscaram identificar os arranjos familiares das camadas populares, tendo em
vista 0 critério de renda. Constataram que “[...] as familias das camadas populares,
embora orientadas pelos ideais sociais vigentes em nossa época, terminam por fazer
tentativas de concilid-los com sua realidade de vida” (AMAZONAS et al, 2003, p. 13).
Assim, também identificaram o papel da rede familiar de solidariedade que visa garantir

0 cuidado de seus membros, em especial, criangas.

A ldgica da solidariedade caracteriza a agao da familia frente a sociedade e
op0e-se a logica do individualismo. Essa logica reordena valores e subordina
realizacbes pessoais a interesses ou necessidades do grupo familiar. A
solidariedade é uma forma de a classe popular garantir a sua existéncia ante
um contexto que oprime seu desenvolvimento. Esta solidariedade ndo se
restringe ao grupo de parentes: muitas vezes é com a ajuda de um vizinho que
toma conta das criancas que 0s pais conseguem sair para trabalhar e sustentar
a familia. A ldgica da solidariedade nem sempre pode ser interpretada como
harmonia e consenso entre os membros da familia, uma vez que é comum
existirem nessas familias casos de conflito, violéncia e agressividade. Ela se
apresenta, sim, como uma maneira de proteger estas familias e de possibilitar
a sua sobrevivéncia na conjuntura socioecondmica. (AMAZONAS et al,
2003, p. 13).

A solidariedade é uma forma encontrada para o enfrentamento das intempéries
da condigdo de classe dessas familias, sendo considera por Amazonas et al (2003) uma
estratégia de sobrevivéncia. Embora o modelo de familia nuclear ainda predomine, foi
constatada uma diversidade de arranjos familiares, com a centralizacdo da figura
feminina nas familias e a fragilizacdo das figuras masculinas, em decorréncia de
desemprego, envolvimento com a policia, uso de drogas ou, ainda, pouco ou nenhum
envolvimento com a familia. As redes de solidariedade também avangcam para além das
relacdes de parentesco, envolvendo amigos e vizinhos.

Temos assim, a partir da realidade brasileira, diversas formas de arranjo e

organizacao familiar, algumas j& reconhecidas constitucionalmente e pela legislagdo



28

civil mais recente, como a unido estavel, a monoparentalidade e as unibes civis entre
homossexuais. Entretanto, ha uma gama muito maior de possiblidades de arranjos e
concepcdes de familias que ndo estdo positivadas, sendo as relacGes de paternalidade
muito mais ligadas aos vinculos sociais que 0s bioldgicos.

Segundo Kroth (2008, p. 198), “[...] dificultar o reconhecimento juridico destas
formas de parentalidade ou defini-los como ilegais, acarreta em precarizacdo ou
negacdo de direitos e deveres aos pais e as criangas nestas familias”. Portanto, a
necessidade de ampliacdo do escopo do conceito de familia é essencial para a efetivacao
de direitos quando a protecdo social é orientada por uma 6tica familista. Kroth (2008)
ainda constata que a influéncia da religido é ainda muito presente na legislacdo
brasileira e na interpretacdo juridica das leis, assim, priorizando uma forma tradicional
de familia. Assim, em termos de concepcdo de familia e seu papel na sociedade, a
Constituicdo de 1988 representou mais uma continuidade, com evolucdo, do que uma
ruptura com a concep¢do conservadora de familia enraizada na histéria e na cultura

brasileira.

A histéria legislativa brasileira continua com a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988. Esta Constituicdo mantém a centralidade da familia na
sociedade (“base da sociedade”) e a “prote¢do especial” da familia (com a
atribuicdo de direitos as familias e, conseqiientemente, aos seus membros). A
estrutura da familia persiste em ser preferencialmente baseada no nicleo pai-
mée-filhos, incluindo-se a monoparentalidade. Conforme se observa nos
discursos dos parlamentares durante o processo constituinte de 1987/1988, a
familia formada pelo pai ou mde e seus filhos era compreendida como
decorréncia do casamento ou da unido estavel e como forma de “protegdo” da
mulher. Ainda hoje, identifica-se juristas que afirmam ser o casamento
“hierarquicamente  superior” em relacdo a wunido estdvel e a
monoparentalidade. Para eles, a importancia da familia se da pela estrutura, e
ndo pela qualidade das relagdes conjugais e parentais (KROTH, 2008, p.
219).

A familia nuclear burguesa continua sendo a regra, seja legalmente,
materialmente ou simbolicamente, nas praticas sociais e na hermenéutica juridica. O
homem é ainda entendido, em regra, como o provedor ou chefe da familia, cabendo a
mulher as fun¢fes domésticas.

Os individuos, dadas as suas condi¢fes concretas, desenvolvem relacdes e redes
de solidariedade que avancam sobre os limites tradicionais de parentesco. Gelinski e
Moser (2015) entendem que a nocdo de familia tem se transformado substancialmente e
“o parentesco, principalmente para familias pobres supera os lagos de sangue e

transforma vizinhos, ou amigos proximos, em parentes” (p. 129). Assim, a ideia de
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familia pode ser entendida mais como uma rede do que como um lar.

As concepcdes de familia mudam historicamente, independentemente de suas
previsdes locais, sendo manifestagfes das relacbes concretas estabelecidas entre os
individuos, sendo também independentes até mesmo do seu entendimento sobre o que é
ou nao é familia. Além disso, elas variam de acordo com cada particularidade e de
acordo com cada classe social, manifestando estratégias de sobrevivéncia. No caso
brasileiro, a legislacdo variou da “familia legitima” a formas mais amplas ja
estabelecidas em leis e em julgados com repercussdo nacional, como as unides estaveis,
as familias monoparentais e a unides civis homossexuais. Nas politicas publicas, ainda
que de forma limitada, tém sido reconhecidas outras formas de compreender o que € a

entidade familiar.
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Capitulo 2: Politicas Sociais e familia no Brasil

2.1 — Breve histdrico sobre a protecao social no Brasil

A histdria da protecao social no Brasil se liga ao processo particular de formacéo
do capitalismo no pais e na América Latina. Tal processo tem como principal conddo a
insercdo subalterna dos paises latino-americanos na divisdo internacional do trabalho,
tendo em vista o carater e o sentido do processo de colonizacdo engendrado na regiao.
De acordo com Behring (2008), a partir de Caio Prado Junior, o processo de
colonizacdo no Brasil teve como funcdo permitir a acumulacdo originaria dos paises
capitalistas centrais. Ou seja, a exploragé@o dos recursos naturais, da méo-de-obra nativa
e da mao-de-obra negra traficada e escravizada tinha como objetivo a acumulacéo de
riquezas que permitiriam o desenvolvimento das forgas produtivas europeias. Assim,
tem-se “[...] uma sociedade e uma economia que se organizam para fora e vivem ao
sabor das flutuagoes de interesses e mercados longinquos” (BEHRING, 2008, p. 86).

O desenvolvimento econdmico brasileiro se inicia tendo como for¢ca motriz a
producéo de géneros primarios para a exportacao, tendo na méo-de-obra escrava a base
da organizacdo da forca de trabalho e da economia interna, uma forma de organizacéo
social e econbmica dependente e subordinada a interesses externos. Tais caracteristicas
ndo foram modificadas em sua esséncia com a independéncia e a aboli¢do da escravidao
muitas décadas depois. Segundo Behring e Boschetti (2011, p. 72), “os periodos
imperial e da republica ndo alteraram significativamente essa tendéncia de subordinacéo
e dependéncia ao mercado mundial, embora se modifiqguem historicamente as condi¢des
dessa relagdo”. Ainda de acordo com as autoras, junto ao peso do escravismo, essas
condigdes deixaram suas marcas na condi¢do do trabalho, nas relagcdes sociais e no
ambiente cultural do Brasil.

H& uma forte separacao entre o poder politico e as classes subalternas no Brasil,
antes e depois da independéncia e também apds o fim da escraviddo. Desse modo,
marca a formagao social brasileira, a “[...] auséncia de compromisso com qualquer
defesa mais contundente dos direitos do cidaddo por parte das elites econémico-
politicas” (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 73). A organiza¢do do poder durante a
colonizagdo era externa, advinha da metrépole, com a independéncia nacional, esse

poder passa a ser organizado a partir de dentro. Essa nova organizacdo foi realizada
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incorporando elementos de ruptura, mas “[...] coexistiam componentes conservadores,
com propdsitos de preservar uma ordem social sem condi¢cBes materiais e morais para
engendrar uma verdadeira autonomia, fundamental para a constru¢do da Nagao”
(IDEM, IBIDEM, p. 73). O liberalismo que influenciou as revolugdes burguesas na
Europa e nos Estados Unidos foi filtrado aqui sob a dtica das elites nativas: “a equidade
configura-se como emancipacao das classes dominantes e realizacdo de um certo status
desfrutado por elas, ou seja, sem incorporacdo das massas” (IDEM, IBIDEM, p. 73).

O Estado e seu aparato véo ser entendidos como um meio de institucionalizar o
dominio das elites nativas, dai a exclusdo das camadas populares do poder decisorio.
“Assim, a democracia ndo era uma condicdo geral da sociedade: estava aprisionada
no ambito da sociedade civil, da qual faziam parte apenas as classes dominantes, as
quais utilizavam o Estado nacional nascente para o patrocinio de seus interesses gerais”
(IDEM, IBIDEM, p. 74). Por conta disso, a retorica liberal no Brasil estard desprovida
dos fundamentos revolucionarios que tinham na Europa, onde se visava combater 0s
privilégios nobilissimos e feudais para instituir uma ordem social fundada na seca
distin¢do dos individuos pela propriedade privada.

Segundo Behring e Boschetti (2011), Roberto Schwarz constatou que “[...] a
retorica liberal europeia entre os brasileiros € uma espécie de comédia ideoldgica, uma
impropriedade, um escandalo no pais do favor, do clientelismo e da escravidao” (p. 74).
Isso porque “a sociedade brasileira, escravista, tendo em seu bojo “coloragdes” ao gosto
aristocratico, sera pautada por um conservadorismo extremado, que se expressara tanto
nas ideias das ‘“classes dominantes”, como em sua pratica politico-econdmica”
(MAZZEO, 1989, p. 89).

Tal loégica serd& a fomentadora da modernizagdo necesséria para o
desenvolvimento do capitalismo brasileiro, além de ser a base da organizacéo da elite
agraria, que também estard manifesta na formacdo industrial nacional. Assim, vai
ocorrendo uma composicdo entre passado e presente que ird modelar a acdo estatal

brasileira e as relag0es entre as classes sociais nessa particularidade.

O Estado brasileiro nasceu sob o signo de forte ambiguidade entre um
liberalismo formal como fundamento e o patrimonialismo como préatica no
sentido da garantia dos privilégios das classes dominantes. O
desenvolvimento da politica social entre nds, como se vera acompanha
aquelas friccdes e dissonancias e a dindmica propria da conformacdo do
Estado. A independéncia, portanto, criou as condicGes para o florescimento
do espirito burgués, mas ndo em toda a sua plenitude, e sem romper com o
entrosamento visceral com o mercado externo, do que decorre uma ndo
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equiparacdo entre autonomizacdo econdmica e autonomizacdo politica
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 75).

A caracteristica e a funcionalidade que o Estado brasileiro adquire é importante
para entender o desenvolvimento da politica social no Brasil. Segundo Mazzeo (1989),
ndo existiam no Brasil condi¢cfes historicas que direcionassem a uma ruptura concreta,
de cunho revolucionério, com a estrutura socioecondmica colonial, o que possibilitou
que a burguesia latifundiaria assumisse o processo de independéncia e, posteriormente
criasse “[...] um aparelho do Estado, dentro de suas diretrizes ideoldgicas, com o
cuidado permanente de afastar quaisquer iniciativas que apontassem para o “perigo” de
transformagdes mais radicais” (MAZZEO, 1989, p. 91). Essa atuagdo reflete uma
ideologia dominante engendrada numa formacéo social capitalista de extragéo colonial.

Desde sua formagédo, o Estado nacional brasileiro trard em seu &mago dois
aspectos que compordo sua superestrutura: de um lado, elementos
ideoldgicos comuns as formagdes sociais que vivenciaram situagdes tardias
de desenvolvimento capitalista (onde se insere Portugal); de outro, aspectos
especificos inerentes a situacdo de particularidade escravista e latifundiéria
(MAZZEO, 1989, p. 92).

Com isso, a influéncia do capital estrangeiro e do setor agroexportador serdo
marcantes para um desenvolvimento atrofiado do mercado interno e de um carater
autocratico do exercicio do poder politico. A persisténcia da escraviddo até o final do
século XIX também foi definidora do desenvolvimento tardio das organizacdes e
movimentos operarios no pais, cujas primeiras manifestacdes datam do inicio do século
XX (BEHRING; BOSCHETTI, 2011). Dai que a politica social no Brasil, ndo
acompanhou o seu desenvolvimento europeu, onde as lutas operérias radicalizaram ja na

metade do século XIX.

A questdo social ja existente num pais de natureza capitalista, com
manifestagdes objetivas de pauperismo e iniquidade, em especial apés o fim
da escraviddo e com imensa dificuldade de incorporacdo dos escravos
libertos no mundo do trabalho, s6 se colocou como questdo politica a partir
da primeira década do século XX, com as primeiras lutas de trabalhadores e
as primeiras iniciativas de legislacdo voltadas ao mundo do trabalho
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 78).

A criacdo de direitos sociais sera tardia se comparada aos equivalentes europeus,

dado o préprio carater tardio do desenvolvimento capitalista no pais. Além da dimenséo
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cronoldgica, isso reflete a particularidade da formacdo social brasileira e a forma de

dominacdo social imposta pelas elites locais.

A  “questdo social”’, seu aparecimento, diz respeito directamente a
generalizagdo do trabalho livre numa sociedade em que a escraviddo marca
profundamente seu passado recente. Trabalho livre que se generaliza em
circunstancias historicas nas quais a separacdo entre homens e meios de
producdo se d& em grande medida fora dos limites da formagdo econdmico-
social brasileira. Sem que se tenha realizado em seu interior a acumulacdo
(primitiva) que Ihe da origem, caracteristica que marcard profundamente seus
desdobramentos (IAMAMOTO; CARVALHO, 2014, p.?).

Diante dessas caracteristicas, os direitos sociais no Brasil também representaram
o resultado de lutas de classes, em particular os trabalhistas e previdenciarios resultantes
de reinvindicacdes dos movimentos e manifestagdes da classe trabalhadora, de acordo
com Behring e Boschetti (2011). Mas também representaram a busca de legitimidade
das classes dominantes, em um ambiente de restricdo de direitos politicos e civis. Tal
caracteristica também foi repetida nos periodos ditatoriais vivenciados pelo pais em
1937-1945 e 1964-1984, em que também foram marcantes a instabilidade dos direitos
sociais e a distancia entre sua definigéo legal e sua implementagé&o real.

De acordo com Behring e Boschetti (2011), a primeira legislacdo social data de
1888, com a criacdo de uma caixa de socorro para a burocracia publica. Essa criacdo
marca o inicio de uma dindmica categorial de instituicdo de direitos que se perpetuara
até os anos 1960. Em 1889, foram os funcionarios da Imprensa Nacional e o0s
ferroviarios que conquistaram o direito a pensdo e a 15 dias de férias, que no ano
seguinte foram concedidos aos funcionarios do Ministério da Fazenda. Em 1891, é
positivada a primeira legislacdo para assisténcia a infancia no Brasil, que apesar de ndo
ter sido cumprida, intentou regulamentar o trabalho infantil. Em 1892, foram os
funcionarios da Marinha que adquiriram o direito a penséo.

Com o inicio do século XX, ap6s o fim da escraviddo, a inddstria comeca a
engatinhar e sdo formados os primeiros sindicatos, na industria rural e na agricultura a
partir de 1903 e para os demais trabalhadores a partir de 1907, quando foi reconhecido o
direito de organizacao sindical. Segundo Behring e Boschetti (2011), esse processo se
deu sob forte influéncia dos imigrantes que traziam influéncias dos movimentos
anarquistas e socialistas. Em 1911, também ndo assegurada na pratica, foi instituida a
jornada de trabalho méaxima de 12 horas diarias e, em 1919, foram regulamentadas as

questdes relativas aos acidentes de trabalho, “[...] mas tratando-a pela via do inquérito
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policial e com énfase na responsabilidade individual em detrimento das condigdes
coletivas de trabalho” (p. 80).

Para Behring e Boschetti (2011), o ano de 1923 foi chave para a compreensao do
formato da politica social brasileira no periodo subsequente. Isso porque, naquele ano
foi aprovada a lei Eloy Chaves, a qual instituiu a obrigatoriedade de criacdo de Caixas
de Aposentadoria e Pensdo (CAPs) para algumas categorias estratégicas de
trabalhadores, como os ferroviarios e maritimos. Essas categorias eram estratégicas por
estarem ligadas ao ciclo de producdo e circulacdo da monocultura do café, que era a
base da economia brasileira até a crise de 1929. “As CAPs foram as formas originarias
da previdéncia social brasileira, junto com os Institutos de Aposentadoria e Pensdo
(IAPs), sendo o dos funcionarios publicos o primeiro a ser fundado em 19267
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 80). Para Silva (2012, p. 234):

[...] é possivel afirmar que a Lei El6i Chaves e suas variacfes posteriores,
instituidas em um contexto de litas da classe trabalhadora em reacdo as
precarias condi¢des de vida e trabalho, além de constituir um incentivo ao
emprego, destinaram-se a cumprir a funcdo de conter os conflitos sociais, que
se avolumavam nos anos que antecederam e na década de 1920. Logo,
caracteriza-se também como uma forma de controle das elites no poder sobre
os trabalhadores.

Desta forma, via-se que as legislagcdes abragavam os objetivos de manutengéo do
poder das classes dominantes, em especial da entdo oligarquia agroexportadora cafeeira,
ao mesmo tempo em que reagiam as manifestacdes e reacdes da classe trabalhadora que,
ainda que reprimida fortemente pelo aparato policial estatal, demonstrava o real perigo
que sua organizacdo representaria para as elites nacionais, especialmente apds a
Revolugédo Russa de 1917.

Segundo lamamoto e Carvalho (2014), insta salientar que o saldo acumulativo
das conquistas do movimento operario no decorrer da Primeira Republica (1889-1930) é
muito restrito, ja que as medidas estatais tenderam mais a sua repressao que real
integracdo. As medidas parciais que o Estado buscou implantar visaram mais “[...] a
ampliacdo de sua base de apoio e a atenuacdo do conflito social, sem implicarem um
projeto mais amplo de canalizacdo das reivindicacBes operérias, de controle de sua
organizagdo e de potencializagdo da acumulagcdo” IAMAMOTO; CARVALHO, 2014,
p. 142). A repressao policial serd a tonica da acdo estatal para com a classe trabalhadora.

Por outro lado, os setores burgueses ligados a agroexportacdo combinaram seu apoio a
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repressdo e a uma simpatia pelas acOes caridosas e assistencialistas, que poderiam ser
meios de lidar com o extremo pauperismo que era fonte de constantes tensdes sociais.

O empresariado criticou as timidas legislacBes sociais implementadas durante a
Repablica Velha, tendo em vista o risco social que o maior tempo livre dos
trabalhadores poderia representar para a forma de dominagéo social vigentes. Para estes,
as legislagdes sociais exigiam “[...] como complemento um disciplinamento do tempo
conquistado pelo proletariado contra o capital. [...]. E preciso que 0 operério possa
cultuar seu lar e, portanto, intervir e ensind-lo a bem organiza-lo, com seus etc”
(IAMAMOTO; CARVALHO, 2014, p. 146). Ou seja, era preciso erigir uma
racionalidade e um comportamento ajustados as necessidades da disciplina capitalista na
fabrica.

A burguesia também desenvolveu um assistencialismo no interior das fabricas
das empresas de maior porte. De acordo com lamamoto e Carvalho (2014), nessas
empresas, eram comuns as vilas operarias, ambulatorios, creches, escolas e certas
atitudes incomuns na época, como ndo descontar o tempo das operdrias que
amamentavam seus filhos. O uso dessas facilidades tinham uma contrapartida no
rebaixamento salarial em comparacdo com as empresas do mesmo ramo, além do

controle da vida cotidiana, politica e reivindicatoria do operariado.

Os beneficios sdo condicionados ao bom comportamento diante das greves e
a uma vida pessoal regrada. Os mecanismos assistenciais aplicados
individualmente pelos empresarios se constituem em atividade que, mesmo
no plano estritamente contabil, tem um custo adicional reduzido ou mesmo
nenhum. Nesse sentido, apesar de sempre aparecerem sob uma aura
paternalista e benemerente, constituem-se numa atividade extremamente
racionalizada, que busca aliar o controle social ao incremento da
produtividade e aumentar a taxa de exploragio (IAMAMOTO;
CARVALHO, 2014, p. 148).

O controle da forca de trabalho e de suas relagdes foram elementos essenciais na
formacdo do capitalismo brasileiro, combinando a exclusividade do exercicio do poder
politico pela burguesia com a repressdo policial dos movimentos operarios e
camponeses, subsidiada pelas a¢des de cunho assistencialista e paternalista.

De acordo com Behring e Boschetti (2011), a crise de 1929-1932 alterou a
correlacdo de forcas no interior das classes dominantes brasileiras. Como a exportacdo
de café representava 70% do PIB brasileiro, a paralizagdo do mercado mundial em
funcdo da crise deixou as oligarquias agroexportadoras cafeeiras extremamente

vulneraveis. Assim, com o golpe de 1930, chegam ao poder as outras oligarquias
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agrarias e também um setor industrialista, quebrando a hegemonia do café, tendo na
figura de Getulio Vargas o arauto das mudancas por vir.

A partir de 1930 entra em cena uma agenda modernizadora, em que o Estado
terd um papel central no redirecionamento da economia brasileira. Tais mudancas,
entretanto, ndo ocorreram com participacao popular ou nem mesmo com uma mascara
democratica, mas, especialmente a partir de 1937, se deram sob uma ditadura, num
processo de modernizacao conservadora.

O governo Vargas buscou modernizar a economia impulsionando outros setores
da agricultura e desenvolvendo a base para estimular o crescimento da inddstria. Tais
objetivos tinham como contrapartida enfrentar a questdo social e regulamentar as

relagcdes de trabalho.

Nesse sentido, se o governo Vargas enfrentou também com a policia os
componentes mais radicalizados do movimento operario nascente, em
especial apds 1935, ele soube combinar essa atitude com uma forte iniciativa
politica: a regulamentacdo das relagSes de trabalho no pais, buscando
transformar a luta de classes em colaboracdo de classes, e 0 impulso a
constru¢do do Estado social, em sintonia com 0s processos internacionais,
mas com nossas mediacOes internas particulares (BEHRING; BOSCHETTI,
2011, p. 106).

Foram desenvolvidos ao longo do periodo de 1930 a 1943 diversos mecanismos
de cobertura de riscos e garantias aos trabalhadores, como regulacdo dos acidentes de
trabalho, aposentadorias e pensdes, auxilios doenca, maternidade, familia e seguro-
desemprego. Além disso, em 1930, foi criado o Ministério do Trabalho e, em 1932, a
Carteira de Trabalho, “[...] a qual passa a ser o documento de cidadania no Brasil: eram
portadores de alguns direitos aqueles que dispunham do emprego registrado em
carteira” (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 106). Tratou-se da instituicdo de um
Estado social de carater corporativo e fragmentado, sem qualquer perspectiva de
universalizacdo de direitos.

Segundo Behring e Boschetti (2011), o periodo varguista marcou o0
desenvolvimento da gestéo estatal da forga de trabalho que incidiu sobre a organizagéo
do mercado de trabalho, a reproducdo ampliada da forca de trabalho e a regulacdo das
normas de producdo e consumo, sendo que as politicas sociais foram parte integral
desse processo.

O sistema publico de previdéncia que tinha comecado com os IAPs, amplia-se

ao longo da decada de 1930, com participacdo de dirigentes sindicais representantes dos
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trabalhadores em sua dire¢cdo. Esse foi instrumento de cooptacdo de liderangas dos
trabalhadores, que ficaram conhecidos como “pelegos”. Além disso, em 1930 foram
criados o Ministério da Educacdo e Saude Publica, o Conselho Nacional de Educacdo e
o Conselho Consultivo do Ensino Comercial. “Até os anos 1930, nao existia uma
politica nacional de salde, sendo que a intervencdo efetiva do Estado inicia-se naquele
momento, a partir de dois eixos: a saude publica e a medicina previdenciaria, ligada aos
IAPs, para as categorias que tinham acesso a eles” (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p.
107). Ou seja, mantido o carater fragmentario do acesso e a vincula¢do do acesso a
direitos e garantias a empregabilidade.

A politica de assisténcia social desenvolveu-se de forma fragmentaria, tendo
certa centralizacdo apenas em 1942, com a cria¢do da Legido Brasileira de Assisténcia
(LBA), a qual foi criada para atender as familias dos pracinhas envolvidos na Segunda
Guerra Mundial. A LBA foi inicialmente coordenada pela primeira-dama, Darci Vargas,
“[...] o que denota aquelas caracteristicas de tutela, favor e clientelismo na relacdo entre
Estado e sociedade no Brasil, atravessando a constituicdo da politica social”
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 108). Além das caracteristicas mencionadas pelas
autoras, cumpre destacar o papel central que a familia ocupa nesse primeiro processo de
centralizacdo da assisténcia social na esfera federal do Estado.

A Constituicdo brasileira de 1934 ja propugnava em seu artigo 138 que incumbia
a Unido, aos Estados e aos Municipios “assegurar amparo aos desvalidos, criando
servigos especializados e animando 0s servigos sociais, cuja orientagdo procurardo
coordenar” (BRASIL, 1934). Também a Constitui¢ao de 1937 dispunha em seu artigo
127 que “aos pais miseraveis assiste o direito de invocar o auxilio e prote¢ao do Estado
para a subsisténcia e educagéo da sua prole” (BRASIL, 1937). Ou seja, iniciava-se uma
tentativa de regulamentar a prestacéo de servigos de assisténcia pelo Estado.

De acordo com lamamoto e Carvalho (2014), a LBA surgiu a partir de iniciativa
de particulares, logo encampada e financiada pelo governo, contando também com o
patrocinio das grandes corpora¢Ges patronais, como a Confederacdo Nacional da
Industria e a Associacdo Comercial do Brasil.

Da assisténcia “as familias dos convocados”, progressiva ¢ rapidamente, a
LBA comeca a atuar em praticamente todas as areas de assisténcia social,
inicialmente para suprir sua atividade basica e em seguida visando a um
programa de acdo permanente. Nesse sentido se constituird em mecanismo de
grande impacto para reorganizagdo e incremento do aparelho assistencial
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privado e desenvolvimento do Servico Social como elemento dinamizador e
racionalizador da assisténcia IAMAMOTO; CARVALHO, 2014, p. 266).

Assim, a LBA foi organizada e atuou nacionalmente, com uma estrutura de
Orgdos centrais, estaduais e municipais, buscando mobilizar e coordenar obras
particulares e as instituicdes publicas, atuando também como uma repassadora de verbas
para ampliacdo e reequipamento das obras assistenciais particulares. Apesar de ter ido
se configurando como uma institui¢do articuladora da assisténcia social no pais, a LBA
ndo perdeu “[...] sua marca assistencialista, fortemente seletiva e de primeiro-damismo,
0 que comecara a se alterar muito tempo depois, com a Constituigdo de 1988”.
(BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 108).

A Constitui¢do de 1937 também positivou a necessidade de reconhecimento das
categorias de trabalhadores pelo Estado e, em 1943, foi promulgada a Consolidacdo das
Leis Trabalhistas (CLT). Ap6s 15 anos, a ditadura de Vargas caiu em 1945, tendo inicio
um periodo de fortes turbuléncias e disputas de projetos politicos. Esse periodo,
marcado por forte instabilidade, dificultou consensos e o desenvolvimento de projetos
nacionais, inclusos as politicas sociais. “Assim, esse periodo ficou marcado pela
expansdo lenta dos direitos, que se mantiveram ainda no formato corporativista e
fragmentado da era Vargas”. (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 110). A burguesia
local, aliada aos interesses estrangeiros, em especial dos Estados Unidos, decidiu ceifar
o mal pela raiz, e sentindo-se ameacada pelo anuncio das reformas de base e ascensdo
politica dos trabalhadores, apoio o golpe militar de 1964, que suspendeu o
desenvolvimento democratico no pais, reestabelecendo o viés excludente e autocratico
do Estado brasileiro.

Se por um lado a ditadura fez uso de variadas forma de censura, prisoes,
perseguicdes, torturas e assassinatos para silenciar as vozes que ndo se calaram ante a
usurpacdo do poder politico pelos militares, por outro lado, ela buscou adesdo e
legitimidade por meio da expansdo e modernizacdo das politicas sociais. Desse modo,
mais uma vez, a agenda da modernizagéo conservadora foi imposta de cima para baixo.

A previdéncia social foi centralizada, unificada e uniformizada no Instituto
Nacional de Previdéncia Social (INPS) pelo Decreto-lei n® 72, de 21 de novembro 1966,
tendo como contrapartida a retirada definitiva dos trabalhadores da gestdo da
previdéncia social. A Lei Complementar n°® 11, de 25 de maio de 1971, instituiu o
Programa de Assisténcia ao Trabalhador Rural (PRORURAL), tendo como 6rgao
executor o Fundo de Assisténcia ao Trabalhador Rural (FUNRURAL). Assim, foi
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estendida pela primeira vez a cobertura previdenciaria aos trabalhadores rurais e seus
dependentes, ainda que de forma bem limitada e com valores minimos, a aposentadoria
por velhice correspondia a apenas 50% do valor do salario-minimo e a pensao por morte
a apenas 30% do valor do salario-minimo. A sempre presente centralidade familiar
estava presente no paragrafo unico do artigo 4° da lei, que previa que “nao sera devida a
aposentadoria a mais de um componente da unidade familiar, cabendo apenas o
beneficio ao respectivo chefe ou arrimo” (BRASIL, 1971). Além disso, a perspectiva

assistencialista estava presente no PRORURAL:

Art. 13. O Servigo Social visa a propiciar aos beneficiarios, melhoria de seus
habitos e de suas condicBes de existéncia, mediante ajuda pessoal, nos
desajustamentos individuais e da unidade familiar e, predominantemente, em
suas diversas necessidades ligadas a assisténcia prevista nesta Lei, e serd
prestado com a amplitude que permitirem 0s recursos or¢camentarios do
FUNRURAL, e segundo as possibilidades locais (BRASIL, 1971).

Ao Servico Social caberia, portanto, a prestacdo de servicos mediante ajuda
pessoal tendo como foco os ‘“desajustamentos” individuais e da unidade familiar.
Tratava-se de uma perspectiva que procura adaptar funcionalmente os individuos ao
processo de modernizacdo e inculcacdo de valores morais e éticos necessarios ao
disciplinamento da forga de trabalho.

A Lei n® 6.179, de 11 de dezembro de 1974, instituiu o amparo previdenciario
para maiores de setenta anos de idade e para invalidos, a renda mensal vitalicia, a cargo
do INPS ou do FUNRURAL, de acordo com o caso. O valor também era limitado a um
teto de 60% do salario-minimo no local de pagamento e 0s critérios para acesso ao
beneficio eram bem restritos, a comecar pelo critério de idade de setenta anos* e
também pela restricdo apenas aos idosos e invalidos “definitivamente incapacitados para
o trabalho” e que ndo fossem “mantidos por pessoa de quem dependam
obrigatoriamente e ndo tenham outro meio de prover ao proprio sustento” (BRASIL,
1974). Alem disso, era necessaria a filiagdo ao INPS por no minimo 12 meses. Assim, a
questdo social era tratada nos limites extremos do pauperismo.

Como parte desse processo de expansdao das politicas sociais, sob 0 Viés
tecnocrético e conservador, o Banco Nacional da Habitagdo (BNH) foi instituido por

meio da Lei n° 4.380, de 21 de agosto de 1964, dentro do quadro de ampliacéo do papel

* De acordo com o IBGE (2016), a expectativa de vida ao nascer em 1970 era de 57,6 anos, 54,6 anos
para homens e 60,8 anos para mulheres.
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do governo nacional na formulagdo da politica nacional de habitacdo e planejamento
territorial. Para Behring e Boschetti (2011, p. 137):

Aqui, tratava-se de uma estratégia tipicamente keynesiana de impulsionar a
economia por meio do incremento da construcdo civil na construcdo de
moradias populares. Esse foi um periodo de forte crescimento das
empreiteiras, num contexto de nenhuma transparéncia e controle dos gastos
publicos, dada a opacidade do Estado ditatorial.

Isso porque aos Orgdos federais, caberia as atividades de coordenacao,
orientagdo e assisténcia técnica e financeira, ficando reservada a iniciativa privada a
promogdo e execucdo de projetos de construcdo de habitagbes segundo as diretrizes
urbanisticas locais.

No campo da regulacdo das relagbes de trabalho, a ditadura buscou suprimir a
estabilidade que era garantida aos trabalhadores pelo art. 492 da CLT, que prevé que: “o
empregado que contar mais de 10 (dez) anos de servico na mesma empresa ndo podera
ser despedido sendo por motivo de falta grave ou circunstancia de forca maior,
devidamente comprovadas”. Além do artigo 478, segundo o qual “a indeniza¢do devida
pela rescisdo de contrato por prazo indeterminado sera de 1 (um) més de remuneragdo
por ano de servi¢o efetivo, ou por ano e fracao igual ou superior a 6 (seis) meses”.
(BRASIL, 1943). Em contrapartida a isso, 0 governo criou 0 Fundo de Garantia do
Tempo de Servigo (FGTS), por meio da Lei n® 5.107, de 13 de setembro de 1966. Ao
invés de retirar a previsao legal da CLT, a nova lei dava ao trabalhador a opg¢do de
decidir pela estabilidade ou pelo FGTS, o que era uma escolha ilusoria, ja que as
empresas tenderiam a contratar apenas quem optasse pelo FGTS.

Também foram instituidos em 1970 o Programa de Integracdo Social (PIS) e 0
Programa de Formacgdo do Patriménio do Servidor Pablico (PASEP), mecanismos de
poupanca forcada que visavam o financiamento do seguro-desemprego, abonos e outras

participacdes em receitas de empregados do setor publico e privado.

Contudo, no mesmo passo em que impulsionavam politicas pdblicas mesmo
restritas quanto ao acesso, como estratégia de busca de legitimidade, a
ditadura militar abria espagos para a salde, a previdéncia e a educacdo
privadas, configurando um sistema dual de acesso: para quem pode e para
quem ndo pode pagar (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p. 137).
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A ditadura perdeu sua forca politica e base de sustentagcdo com o exaurimento do
chamado “milagre econdmico™ a partir de 1973 e uma crise econémica que teve como
uma de suas expressdes um aumento do endividamento publico e uma crise fiscal.
Assim, houve uma transicédo lenta e controlada por parte das classes dominantes para o
regime democréatico que seria restabelecido em 1985, embora 0 movimento sindical e 0s
movimentos populares também tivessem cumprido um importante papel nesse processo.

Diante disso, a Constituicdo de 1988 representou o resultado de um processo de

disputas e interesses das classes sociais brasileiras.

[..] a Constituinte foi um processo duro de mobilizacbes e
contramobilizacBes de projetos e interesses mais especificos, configurando
campos definidos de forcas. O texto constitucional refletiu a disputa de
hegemonia, contemplando avancos em alguns aspectos, a exemplo dos
direitos sociais, com destaque para a seguridade social, os direitos humanos e
politicos [...]. Mas manteve fortes tragos conservadores, como auséncia de
enfrentamento da militarizagdo do poder no Brasil (as propostas de
construcéo de um Ministério da Defesa e o fim do servigo militar obrigatorio
foram derrotadas, entre outras), a manutengdo das prerrogativas do
Executivo, como as medidas provisorias, na ordem econémica (BEHRING;
BOSCHETTI, 2011, p. 141-2).

Apesar da disputa, a Constituicdo de 1988 representou um avango sem igual no
campo dos direitos sociais no Brasil, segundo Behring e Boschetti (2011). Foi
introduzido o conceito da Seguridade Social, definida como o conjunto integrado de
acOes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a assegurar 0s
direitos relativos a salde, a previdéncia e a assisténcia social. Tratando-se de um
sistema hibrido, que comportava politicas de carater universal, de carater contributivo e
de carater seletivo, em que a saude, em decorréncia de varias lutas de movimentos
sociais, foi instituida como direito de todos e dever do Estado, sendo garantido o “[...]
acesso universal e igualitario as acdes e servicos para sua promocdo, protecdo e
recuperacdo” (BRASIL, 1988). E a previdéncia social foi organizada por meio do
regime geral, de carater contributivo e obrigatdrio, visando a cobertura previdenciaria
de trabalhadores e outras categorias de segurados.

A Assisténcia Social foi instituida tendo por critério de prestacao a seletividade.

Conforme define o artigo 203 da Constituicdo Federal de 1988, “a assisténcia social

® De acordo com Behring e Boschetti (2011), o “milagre econdmico” ou “milagre brasileiro” foi a
expansdo do “fordismo a brasileira”. Essa foi a forma particular de introdugéo da producdo em massa de
automdveis e eletrodomésticos, mas com uma forte restricdo a redistribuicdo e ao acesso ao consumo.
Esse momento teve como um dos pilares o processo de substituicdo de exportacfes assentada sobre o
capital estrangeiro, mas que teve curta duracdo dados os limites para ampliagdo do mercado interno e ao
processo de endividamento gerado.
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sera prestada a quem dela necessitar, independentemente de contribuicdo a seguridade
social” (BRASIL, 1988). Os objetivos constitucionais da politica de assisténcia social
sdo a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice; o amparo
as criancas e adolescentes carentes; a promogao da integracdo ao mercado de trabalho; a
habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promogédo de sua
integracdo a vida comunitaria. Além disso, foi posta a previsdo do Beneficio de
Prestacdo Continuada (BPC) a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso que
comprovassem ndo possuir meios de prover a propria manutencdo ou de té-la provida
por sua familia.

O BPC foi regulamentado pela Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) — Lei
n° 8.742, de 7 de dezembro de 1993 — que definiu, para fins de concesséo do BPC, que
“considera-se incapaz de prover a manutencdo da pessoa com deficiéncia ou idosa a
familia cuja renda mensal per capita seja inferior a 1/4 (um quarto) do salario-minimo”.
(BRASIL, 1993). O beneficio foi condicionado, portanto, a um minimo de
miserabilidade, atrelado a dependéncia relativa ao vinculo familiar do idoso ou pessoa
com deficiéncia.

A LOAS também dispds sobre a organizacdo da assisténcia social, em geral no
ambito nacional, definindo seus principios e diretrizes, como a descentralizagdo
politico-administrativa, a participacdo popular e a primazia da responsabilidade do
Estado.

Nos anos 1990 ocorreu um processo de reversdo da Gtica reformista instituida
em 1988. De acordo Behring e Boschetti (2011), ocorreu nesse periodo um processo de
obstaculizacdo e redirecionamento das conquistas de 1988, por meio da contrarreforma
neoliberal imposta a partir de governo Collor e depois no governo Fernando Henrique
Cardoso.

A ofensiva neoliberal foi o conjunto de medidas liberalizantes que ja vinham
sendo aplicadas na Europa desde os anos 1970, no contexto de crise fiscal do Estado na
sua aparéncia. Na verdade, essas medidas que tinham como principal condédo a redugéo
do poder dos sindicatos, a desorganizacdo da classe trabalhadora, a flexibilizacdo da
forca de trabalho, o achatamento dos salarios e a reducdo das garantias e direitos sociais.
Tratou-se de uma ofensiva do capital contra o trabalho, visando buscar recuperar as
taxas de lucro do pds-guerra. No Brasil pds-constitucional, essas medidas serdo
implementadas especialmente a partir da eleicdo de Fernando Collor em 1989 e depois

com os dois mandatos de Fernando Henrique Cardoso, que marcaram a adesao do Brasil



43

as diretrizes do Consenso de Washington, que se tratava de um pacote de medidas
neoliberais que se pautavam por privatizacoes, flexibilizacdes das relacdes de trabalhos
e reducdo da intervencdo estatal no campo social, tendo por via alternativa o apelo a
sociedade civil por meio de programas voluntarios e de solidariedade.

Dada essa conjuntura, Couto et al (2014) entendem encontrar a razdo para a

demora na aprovacdo da LOAS, 5 anos ap0s a sua previsdo constitucional.

As explicagbes para essa lentiddo sdo encontradas no fato de que seu
processo de implantagdo vai ocorrer em uma conjuntura muito adversa e
paradoxal, na qual se evidencia a profunda incompatibilidade entre ajustes
estruturais na economia e investimentos sociais do Estado. Incompatibilidade
esta legitimada pelo discurso e pela sociabilidade engendrados no &mbito do
ideério neoliberal, que reconhecendo o dever moral do socorro aos pobres
n&o reconhece seus direitos (COUTO et al, 2014, p. 57).

Esse processo que no campo dos direitos sociais flexibilizou direitos como 0s
previdenciarios, também buscou a desresponsabilizacdo estatal prevista
constitucionalmente e na LOAS, privilegiando as acGes de carater caritativo e até
mesmo trazendo de volta o primeiro-damismo na forma do programa Comunidade
Solidéaria, presidido pela entdo primeira-dama Ruth Cardoso. “Efetivamente, o
Programa Comunidade Solidaria caracterizou-se por grande apelo simbdlico, com
énfase em acdes pontuais, focalizadas em bolsdes de pobreza, direcionadas apenas aos
indigentes, aos mais pobres entre os pobres” (COUTO et al, 2014, p. 59).

De acordo com Behring e Boschetti (2011), por meio do Programa de
Publicizagdo do Governo FHC, foram estabelecidos termos de parcerias com
organizagBes ndo-governamentais (ONGs) e instituicbes filantropicas para a

implementacéo de programas sociais.

A essa nova arquitetura na &rea social — sempre ignorando o conceito
constitucional de seguridade — se combinou o servi¢co voluntario, o qual
desprofissionalizava a intervengdo nessas areas, remetendo-as ao mundo da
solidariedade, da realizacdo do bem comum pelos individuos, através de um
trabalho voluntario ndo-remunerado (BEHRING; BOSCHETTI, 2011, p.
154).

Essa tendéncia privatista e de desresponsabilizacdo estatal sofreu uma
desaceleracdo a partir de 2003, tendo em vista especialmente as lutas associadas a
assisténcia social, a regulamentacdo da politica de assisténcia social por parte dos
Governos do Partido dos Trabalhadores (PT) e a mobilizacdo dos profissionais da area.

Assim, em 2004 o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS) aprovou a Politica
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Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e a Norma Operacional Basica (NOB) de 2005

que instituiu o Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS).

2.2 - Politica Nacional de Assisténcia Social e Sistema Unico da Assisténcia Social

De acordo com Silva (2014), a politica de assisténcia social no Brasil tem na
Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e no Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS) os dois instrumentos politicos e normativos mais recentes. Segundo a
autora, ambos instrumentos objetivam o avanco da assisténcia social como politica
publica.

A PNAS foi aprovada pelo CNAS por meio da Resolugdo n® 145, de 15 de
outubro de 2004, tendo por objetivo a implementacdo efetiva dos direitos e garantias
constitucionais e estabelecidos pela LOAS. Seguindo a LOAS, a PNAS tem como
principios a supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de
rentabilidade econbmica; universalizacdo dos direitos sociais, a fim de tornar o
destinatério da acdo assistencial alcancavel pelas demais politicas publicas; respeito a
dignidade do cidad&do, a sua autonomia e ao seu direito a beneficios e servigos de
qualidade, bem como a convivéncia familiar e comunitaria, vedando-se qualquer
comprovagao vexatoria de necessidade; igualdade de direitos no acesso ao atendimento,
sem discriminacdo de qualquer natureza, garantindo-se equivaléncia as populacdes
urbanas e rurais; divulgacdo ampla dos beneficios, servigos, programas e projetos
assistenciais, bem como dos recursos oferecidos pelo Poder Publico e dos critérios para
sua concessédo. (BRASIL, 2005).

De acordo com Couto et al (2014), a PNAS expressou as deliberacdes da 1V
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, ocorrida em Brasilia em dezembro de
2003, colocando-se na perspectiva da “[...] materializagdo das diretrizes da Loas e dos
principios enunciados na Constituicdo Federal de 1988, entendendo a Assisténcia Social
como uma Politica Social inserida no Sistema de Protecdo Social Brasileiro, no campo
da Seguridade Social” (p. 61). Assim, a PNAS colocou as bases para explicitacao e
esclarecimento necessarios a efetivacao da assisténcia social como direito de cidadania
e responsabilidade do Estado.

Nesse sentido, a PNAS tem como diretrizes a descentralizagdo politico-

administrativa; participacdo da populacao, por meio de organizagdes representativas, na
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formulagcdo das politicas e no controle das acBes em todos os niveis; primazia da
responsabilidade do Estado na conducéo da politica de assisténcia social em cada esfera
de governo; e a centralidade na familia para concepcdo e implementacdo dos
beneficios, servicos, programas e projetos (BRASIL, 2005).

A PNAS também define quem sdo os usuarios da politica de assisténcia social,
que sdo os cidaddos e grupos que se encontram em situacdes de vulnerabilidade e riscos,
e classifica as protecdes afiancadas em Protecdo Social Basica, de carater preventivo, e
Protecdo Social Especial (de média e alta complexidades), de carater mais especifico e
interventivo.

Nesta perspectiva, 0 SUAS € o elemento fundamental para a implementacdo da
PNAS, sendo esse sistema responsavel pela organizacdao dos elementos imprescindiveis
a execucdo da politica de assisténcia social. Este foi aprovado em julho de 2005 pelo
CNAS, por meio da Norma Operacional Basica (NOB) n° 130, de 15 de julho de 2005.

O SUAS, cujo modelo de gestdo € descentralizado e participativo, constitui-
se na regulacdo e organizagdo em todo o territério nacional das agdes
socioassistenciais. Os servicos, programas, projetos e beneficios tém como
foco prioritario a atencdo as familias, seus membros e individuos e o
territério como base de organizacdo, que passam a ser definidos pelas
funcdes que desempenham, pelo nimero de pessoas que deles necessitam e
pela sua complexidade. Pressupbe, ainda, gestdo compartilhada, co-
financiamento da politica pelas trés esferas de governo e defini¢do clara das
competéncias técnico-politicas da Unido, Estados, Distrito Federal e
Municipios, com a participacdo e mobilizacdo da sociedade civil, e estes tém
o papel efetivo na sua implantacdo e implementacdo (BRASIL, 2005, p. 39).

Trata-se de um sistema de organizagdo de ordem politico-administrativa que
tenta efetivar a perspectiva de integracédo e descentralizacdo da politica publica proposta
pela Constituicdo de 1988.

O Suas esta voltado a articulagdo em todo o territério nacional das
responsabilidades, vinculos e hierarquia, do sistema de servigos, beneficios e
acOes de assisténcia social, de carater permanente ou eventual, executados e
providos por pessoas juridicas de direito publico sob critério de
universalidade e de acdo em rede hierarquizada e em articulagdo com
iniciativas da sociedade civil (COUTO et al, 2014, p. 61).

A implementacdo da PNAS e do SUAS, representam um esfor¢co coletivo no
sentido de efetivar a assisténcia social e o sistema de protecdo social na perspectiva de
garantia de direitos assegurados pelo Estado. Para Couto et al (2004), o SUAS e a
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PNAS tém liberado forcas politicas que disputam a direcdo social da assisténcia social
na perspectiva da justica e dos direitos que ela deve consagrar.

Ao buscar atingir seus objetivos, a PNAS faz uso da dimensdo da
intersetorialidade. De acordo com Couto et al (2004), a intersetorialidade deve expressar
a articulacdo entre diferentes politicas publicas, desenvolvendo ac¢Bes conjuntas
destinadas a protegdo social basica ¢ a protegdo especial. “Nesse sentido, transcende o
carater especifico de cada politica e potencializa as acdes por elas desenvolvidas,
ampliando a possibilidade de um atendimento menos compartimentado aos cidad&os
que dela se utilizam”. (IDEM, IBIDEM, 2004, p. 62). Nessa mesma perspectiva de
evitar a fragmentagdo das acdes destinadas a prote¢dao social, “a PNAS e o SUAS
ampliam os usudrios da politica, na perspectiva de superar a fragmentacdo contida na
abordagem por segmentos (como o idoso, o adolescente, a populagdo em situacdo de
rua, entre outros)”. (IDEM, IBIDEM, 2004, p. 63). Dai que 0s usuérios sao cidaddos e

grupos que se encontram em situacdes de vulnerabilidade e riscos de diferentes ordens.

Tendo como marco a Loas, observa-se que a PNAS, em vigor a partir de
2004, alargou o conceito de usuario da assisténcia social. O que significa
incorporar, para além dos seus sujeitos histéricos tradicionais — a populacao
pobre considerada inapta para o trabalho que depende diretamente dos
servicos sociais publicos — grupos crescentes de desempregados,
subempregados e precarizados nos seus vinculos laborais que, embora aptos
para o trabalho, sdo expulsos pelo cada vez mais reduzido e competitivo
mercado formal de trabalho (COUTO et al, 2014, p. 69-70).

Diante disso, é importante apontar que a PNAS avanca em relacéo a tradicdo de
legislagdes sociais que marcaram a formacdo social brasileira e o historico da protecéo
social no Brasil, conforme vimos brevemente no topico anterior. A protecdo social no
Brasil foi tradicionalmente combinada com a repressao policial e o disciplinamento da
classe trabalhadora, sendo destinada apenas aos chamados “invalidos” ou “inaptos” para
o trabalho, além de ser geralmente fornecida nos niveis minimos para a sobrevivéncia
ou abaixo desses minimos. Assim, nessa perspectiva mais ampla da PNAS, o SUAS tem
um papel fundamental.

Tendo em vista as desigualdades regionais e locais, a perspectiva territorial
incorporada pelo SUAS e pela PNAS é uma novidade importante, ja que enfatiza a

necessidade de aproximagdo com o usuério e sua realidade.

A Politica Nacional de Assisténcia Social se configura necessariamente na
perspectiva socioterritorial, tendo os mais de 5.500 municipios brasileiros
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como suas referéncias privilegiadas de analise, pois se trata de uma politica
publica, cujas intervengdes se ddo essencialmente nas capilaridades dos
territorios. Essa caracteristica peculiar da politica tem exigido cada vez mais
um reconhecimento da dindmica que se processa no cotidiano das populacGes
(BRASIL, 2005, p. 16).

Segundo Couto et al (2014), o processo de implementacdo do SUAS tem
colocado sempre em questdo o debate relativo a territorializagdo, uma vez que a
priorizacdo dos territorios mais vulneraveis ¢ uma das premissas desse processo. Além
disso, destacam as autoras que o SUAS “[...] incorpora uma no¢do ampliada de
territorio, para além da dimensdo geogréfica, concebendo-o como espaco habitado, fruto
da interacdo entre os homens, sintese de relagdes sociais” (IDEM, IBIDEM, 2004, p.
74). A perspectiva do SUAS, busca sempre a integracdo que garanta a padronizacao
para o acesso aos direitos mas sem perder de vista as peculiaridades e dificuldades que
cada territorio traz para a protecao social.

O SUAS também ¢é responsavel pela normatizacdo dos padrfes nos servicos,
qualidade no atendimento, indicadores e pelos eixos estruturantes e subsistemas da
politica de assisténcia social, quais sejam: matricialidade sociofamiliar; descentralizacdo
politico-administrativa e territorializacdo; novas bases para a relacdo entre Estado e
sociedade civil; financiamento; controle social; o desafio da participacdo
popular/cidaddo usuério; a politica de recursos humanos e a informacdo, o
monitoramento e a avaliacdo (BRASIL, 2005).

Ao analisar 0 processo de implantacdo e implementacdo do SUAS, Silva et al
(2014) constaram que se tratou de um processo permeado por mudangas no plano
tedrico-normativo, na forma de organizacdo e estruturacdo dos Sservicos
socioassistenciais, colocando em pratica as diretrizes e principios da PNAS. “A
pesquisa mostrou que a implantagdo do Suas vem conferindo uma expansdo dos
servigos ofertados pela PNAS, com maior visibilidade da politica no &mbito dos
municipios” (SILVA et al, 2014, p. 112).

Entretanto, também foram identificadas dificuldades e barreiras a expansdo do
SUAS, como a implantacdo apenas formal, visando atender apenas os requisitos legais,
problemas na estruturacdo das unidades Cras e Creas e organizacdo dos servigos. Além
disso, Silva et (2014) idenficaram falhas no financiamento pelas instancias estaduais e
municipais, onde o fortalecimento da rede socioassistencial ndo parece ser uma
prioridade. Assim, nas unidades Cras e Creas, as agdes desenvolvidas encontravam-se

“[...] restritas ao atendimento rotineiro e¢ as demandas espontineas, revelando a
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dificuldade de proposi¢do ¢ ampliagdo do atendimento” (SILVA et al, 2014, p. 114).
Outro aspecto destacado pelas autoras, € o carater heterogéneo da implantacdo do
SUAS, tendo em vista a diversidade territorial relativa a aspectos econdmicos, sociais,
culturais e politicos.

A matricialidade sociofamiliar € um eixo estruturante tendo em vista o carater
central que a familia adquire no sistema de protecdo social desenhado pela PNAS e

analisar essa questao sera o objeto do nosso préximo capitulo.
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Capitulo 3 — A centralidade da familia na politica de Assisténcia Social

3.1. A Familia na PNAS e no SUAS

A PNAS e o SUAS representaram um avanco na implantacdo da politica de
assisténcia social na perspectiva da LOAS e da Constituicdo de 1988, especialmente no
que tange a ampliacdo do conceito de usuario, agora entendido de forma mais ampla e

nédo fragmentada.

Constitui o puablico usuério da Politica de Assisténcia Social, cidaddos e
grupos que se encontram em situacfes de vulnerabilidade e riscos, tais como:
familias e individuos com perda ou fragilidade de vinculos de afetividade,
pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades estigmatizadas em
termos étnico, cultural e sexual; desvantagem pessoal resultante de
deficiéncias; exclusdo pela pobreza e, ou, no acesso as demais politicas
publicas; uso de substancias psicoativas; diferentes formas de violéncia
advinda do ndcleo familiar, grupos e individuos; insercdo precaria ou ndo
inser¢do no mercado de trabalho formal e informal; estratégias e alternativas
diferenciadas de sobrevivéncia que podem representar risco pessoal e social
(BRASIL, 2005, p. 33).

Tanto individuos quanto familias podem ser usuérios e suas situacbes de
vulnerabilidade vdo muito além da aptiddo ou ndo para o mercado de trabalho.
Admitem-se a partir da aprovacdo da PNAS pelo CNAS que as situaces de
vulnerabilidade e riscos podem decorrer por diferentes razdes, o que exige o esforco

integrado e intersetorial. Para atender as necessidades desses grupos, a PNAS objetiva:

* Prover servigos, programas, projetos e beneficios de proteg¢do social basica
e, ou, especial para familias, individuos e grupos que deles necessitarem.

* Contribuir com a inclus@o e a eqiiidade dos usudrios e grupos especificos,
ampliando o acesso aos bens e servigos socioassistenciais basicos e especiais,
em areas urbana e rural.

* Assegurar que as agdes no ambito da assisténcia social tenham centralidade
na familia, e que garantam a convivéncia familiar e comunitaria (BRASIL,
2005, p. 33).

Com o objetivo de prover os servicos, programas, projetos e beneficios da
protecdo social basica e especial, na perspectiva de ampliar o acesso aos bens e servigos
socioassistenciais basicos e especiais, a PNAS tem a finalidade de assegurar que suas
acOes tenham centralidade na familia. Isso decorre do entendimento que “[...] as
circunstancias e os requisitos sociais circundantes do individuo e dele em sua familia

sdo determinantes para sua protecdo e autonomia” (BRASIL, 2005, p. 16). Assim,
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segundo a PNAS, a politica de assisténcia social, deve levar em conta trés vertentes de
protecao social: “as pessoas, as suas circunstancias e dentre elas seu nucleo de apoio
primeiro, isto ¢, a familia” (BRASIL, 2005, p. 15). Destarte, segundo a PNAS, “A
protecédo social deve garantir as seguintes segurangas: seguranca de sobrevivéncia (de
rendimento e de autonomia); de acolhida; de convivio ou vivéncia familiar” (BRASIL,
2005, p. 31).

Desta forma, o direito ao convivio ou a vivéncia familiar é uma seguranca a ser

garantida pela protecéo social.

A segurancga da vivéncia familiar ou a seguranca do convivio é uma das
necessidades a ser preenchida pela politica de assisténcia social. Isto supfe a
ndo aceitacdo de situacdes de reclusio, de situacdes de perda das relacdes. E
préprio da natureza humana o comportamento gregario. E na relagdo que o
ser cria sua identidade e reconhece a sua subjetividade (BRASIL, 2005, p.
32).

Além de ser o nicleo de apoio primeiro dos individuos e o espaco de construgdo
de sua identidade e subjetividade, a familia também ¢é a base para a analise e estudo
social, fundamental para a prestacdo dos servigos necessarios, afinal, “a unidade
sociofamiliar, por sua vez, permite 0 exame da realidade a partir das necessidades, as
também dos recursos de cada nucleo/domicilio” (BRASIL, 2005, p. 15). Temos, assim,
razdes de ordem social e metodoldgica para a priorizacdo da unidade sociofamiliar na
PNAS.

Em consonancia com a LOAS, ¢ um dos principios da PNAS, o “respeito a
dignidade do cidaddo, & sua autonomia e ao seu direito a beneficios e servicos de
qualidade, bem como a convivéncia familiar e comunitaria, vedando-se qualquer
comprovagao vexatdria de necessidade” (BRASIL, 2005, p. 32) e uma de suas diretrizes
a “centralidade na familia para concepcdo e implementacdo dos beneficios, servigos,
programas e projetos” (BRASIL, 2005, p. 33). A centralidade na familia por parte das
acOes de assisténcia social tem por objetivo garantir a convivéncia familiar e
comunitaria, na perspectiva de um direito e seguranca do individuo.

A protecdo social basica, que tem por objetivo prevenir situacbes de risco e
desenvolver potencialidades, também objetiva o fortalecimento de vinculos familiares e
comunitarios. Assim, integra o escopo da protecdo social basica, o Servico de Protecédo

e Atendimento Integral a Familia (PAIF).
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O PAIF tem por base um projeto piloto iniciado em 2001, o Programa Nucleo de
Apoio a Familia (NAF). Em 2003, foi lancado o Plano Nacional de Atendimento
Integral a Familia (PAIF), que, em 2004, foi aprimorado e adequado as diretrizes da
PNAS, sendo instituido, também com a sigla PAIF, o Programa de Atencédo Integral a
Familia. Este se tornou a principal referéncia para o usuario do SUAS. “Por meio do
Decreto n° 5.085, de 19/05/2004, o PAIF tornou-se “agdo continuada da assisténcia
social”, sendo sua oferta obrigatoria e exclusiva nos Centros de Referéncia de
Assisténcia Social — CRAS” (BRASIL, 2012, p. 9). A partir da PNAS, que determina
que o SUAS seja estruturado pela matricialidade sociofamiliar e a territorializagdo, o
PAIF tornou-se responsavel para responder a garantia de fortalecimento da convivéncia

familiar e comunitaria.

Em 2009, com a aprovacdo da Tipificagio Nacional de Servicos
Socioassistenciais, passou a ser denominado Servico de Protecdo e
Atendimento Integral a Familia — PAIF. Essa mudanca da nomenclatura
corrobora o conceito de agdo continuada, estabelecida pela Lei Orgénica de
Assisténcia Social — LOAS. Tal denominagéo foi reafirmada no Artigo 24 —
A, da Lei n°® 12.435, que altera a LOAS. A presente Lei também institui a
obrigatoriedade da oferta desse servigo no CRAS, unidade publica de base
territorial, localizada em &reas de maiores indices de vulnerabilidade e risco
social, destinada a articulagdo dos servigos socioassistenciais no seu territorio
de abrangéncia e a prestacdo de servicos, programas e projetos
socioassistenciais de protecdo social basica as familias (art. 6° - C, 81°)
(BRASIL, 2012, p. 9).

Ao se tornar um servigo no quadro das a¢Ges continuadas de assisténcia social, 0
PAIF busca fazer intervencGes que trabalhem aspectos objetivos e subjetivos

relacionados a protecdo da familia e a promocdo do direito a convivéncia familiar.

O Servico de Protecdo e Atendimento Integral & Familia — PAIF consiste no
trabalho social com familias, de carater continuado, com a finalidade de
fortalecer a funcdo protetiva das familias, prevenir a ruptura de seus vinculos,
promover seu acesso e usufruto de direitos e contribuir na melhoria de sua
qualidade de vida. Prevé o desenvolvimento de potencialidades e aquisicGes
das familias e o fortalecimento de vinculos familiares e comunitarios, por
meio de agdes de carater preventivo, protetivo e proativo (BRASIL. 2012, p.
12).

O PAIF busca, através de suas ac¢Oes, antecipar-se a ocorréncia de situacfes de
risco e vulnerabilidade social, estabelecendo servigos de protecdo preventiva. Essa
prevencdo se da de modo proativo e busca promover o desenvolvimento do nucleo
sociofamiliar, movimentando recursos e promovendo o acesso a direitos sociais e

convivio comunitario. O PAIF tem por funcdo prover o apoio as familias no exercicio
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de sua fung¢do protetiva, através do trabalho social com familias, que consiste em “[...]
um conjunto de procedimentos implementados por profissionais, a partir de
pressupostos  éticos, conhecimento teodrico-metodologico e  técnico-operativo”
(BRASIL, 2012, p. 15). Esse trabalho social no PAIF tem uma perspectiva ampla e “[...]
deve utilizar-se também de acgBes nas areas culturais para o cumprimento de seus
objetivos, de modo a ampliar o universo informacional e proporcionar novas vivéncias
as familias usudrias do Servico” (p. 16). Segundo o caderno de orientacdes técnicas do

PAIF:

Imprimir carater cultural as acfes do PAIF significa explorar a identidade
cultural do territério, a fim de fortalecer o sentimento de pertencimento da
comunidade ali residente, estreitando seus lagos sociais. O resgate da historia
sociocultural, a partir das biografias das familias e dos grupos do territério
bem como de personalidades oriundas destas localidades, contribui para o
reconhecimento dos valores e da cultura popular, trazendo a tona
potencialidades muitas vezes esquecidas ou subvalorizadas, proporcionando
0 aumento da autocompreensdo e da autoestima social positiva das familias
residentes nos territdrios (BRASIL, 2012, p. 17).

Trata-se, portanto, de um conjunto amplo de medidas que tém por objetivo
potencializar as diferentes qualidades e caracteristicas dos individuos e seus nucleos
familiares, respeitando sua identidade cultural e seus valores territorializados. Nesse
sentido, o trabalho social com familias do PAIF “é baseado no respeito a
heterogeneidade dos arranjos familiares, aos valores, crencas e identidades das familias.
Fundamenta-se no fortalecimento da cultura do didlogo, no combate a todas as formas
de violéncia, preconceito, de discriminagdo e de estigmatizag¢ao nas relagdes familiares”
(BRASIL, 2012, p. 20). Ha aqui uma preocupacdo com as diferentes concepcdes de
familia, sendo objetivo do PAIF “desconstruir o conceito de um modelo ideal de familia
e de trabalho social como a¢do modeladora de comportamentos e de valores devem ser
os paradigmas de implementacdo do PAIF” (BRASIL, 2012, p. 20). As dinamicas
particulares e singulares dos nucleos familiares devem ser respeitadas a partir da
compreensdo que sdo possiveis diferentes experiéncias na conformacgdo das unidades

familiares.

Nesse sentido, é preciso desenvolver acdes de carater protetivo e preventivo
com as familias, que ndo reforcem os papéis tradicionais, que promovem
desigualdades. Além de desnaturalizar a violacdo de direitos no ambito
domeéstico, contribuindo para a construcdo de relagdes intrafamiliares mais
equanimes, promovendo as familias e, em consequéncia, suas comunidades, a
protagonistas de sua histdria, sujeitos de direitos, e ndo somente meras
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receptoras de servicos e beneficios socioassistenciais (BRASIL, 2012, p. 21-
2).

No ambito do PAIF, devem ser respeitadas as especificidades culturais, sociais e
historicas que conformam diferentes modelos e formas de organizacéo familiar. O PAIF
deve estar referenciado aos Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS),
garantindo sua articulacdo a Protecdo Social Basica e agdes vinculadas. A ideia dessa
articulacdo do CRAS ao PAIF é materializar a matricialidade sociofamiliar do SUAS no

ambito da Protecdo Social Bésica.

A diretriz de articulagdo dos servigos socioassistenciais do territorio com o
PAIF visa garantir o desenvolvimento do trabalho social com as familias dos
usuarios desses servicos, possibilitando o conhecimento das vulnerabilidades
e das capacidades do grupo familiar, rompendo com o atendimento
fragmentado e obscuro da totalidade das situagfes de vulnerabilidade social
vivenciadas (BRASIL, 2012, p. 26).

A matricialidade sociofamiliar no &mbito do SUAS consiste no estabelecimento
da centralidade da familia no ambito das a¢des da politica de assisténcia social, “...]
como espaco privilegiado e insubstituivel de protecdo e socializacdo primarias,
provedora de cuidados aos seus membros, mas que precisa também ser cuidada e
protegida” (BRASIL, 2005, p 41 — destaque nosso). Diante disso, frisamos que a familia
é entendida no SUAS como espaco insubstituivel de protecéo e provimento de cuidados,
e voltaremos a esse ponto a frente.

O SUAS também reconhece a diversidade de formatos e modelos familiares,
mas independente desses, entende que ela “[...] ¢ mediadora das relacdes entre os
sujeitos e a coletividade, delimitando, continuamente os deslocamentos entre o publico
e 0 privado, bem como geradora de modalidades comunitarias de vida” (BRASIL, 2005,
p. 41). A familia ¢ entendida como “[...] nucleo natural e fundamental da sociedade, e
com direito a protecao da sociedade e do Estado” (BRASIL, 2005, p. 41). A partir desse
entendimento, o SUAS se organiza por base do principio da matricialidade familiar, que
significa centralidade da familia na organizacdo das agdes e trabalhos promovidos e

programados pela PNAS.

O SUAS, cujo modelo de gestdo é descentralizado e participativo, constitui-
se na regulacdo e organizagdo em todo o territério nacional das acdes
socioassistenciais. Os servicos, programas, projetos e beneficios tém como
foco prioritario a atencdo as familias, seus membros e individuos e o
territério como base de organizacdo, que passam a ser definidos pelas
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funcdes que desempenham, pelo nimero de pessoas que deles necessitam e
pela sua complexidade (BRASIL, 2005, p. 39 — destaque nosso).

O foco das acBes organizadas e estruturadas pelo SUAS é a atencdo a familia,
seus membros e individuos, tendo como base a visdo de que o papel da politica de
assisténcia social € promover as condi¢cdes para que a familia possa exercer e cumprir

Seus papeis.

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 pressuposto de que para a familia prevenir, proteger, promover
e incluir seus membros é necessario, em primeiro lugar, garantir condicdes de
sustentabilidade para tal. Nesse sentido, a formulacdo da politica de
Assisténcia Social é pautada nas necessidades das familias, seus membros e
dos individuos (BRASIL, 2005, p 41).

A politica de assisténcia social cabe, prioritariamente, garantir as condigdes para
que a familia exer¢a suas fungdes “naturais” de preven¢do, proteGdo, promocao e
inclusdo de seus membros. A PNAS reconhece a diversidade dos arranjos familiares, o
que deve ser levado sempre em conta pelas unidades do CRAS. Com isso, parte “[...] do
suposto de que sdo fungbes bésicas das familias: prover a protecdo e a socializa¢do dos
seus membros; constituir-se como referéncias morais, de vinculos afetivos e sociais; de
identidade grupal, aléem de ser mediadora das relacbes dos seus membros com outras
instituigdes sociais ¢ com o Estado” (BRASIL, 2005, p. 35). Pode-se dizer, que a
PNAS, dada a matricialidade familiar do SUAS, tem um papel subsidiario em relacdo
aos papeis que seriam proprios da familia. Essa perspectiva se contrapde a focalizagédo
no individuo, que ignoraria o papel da convivéncia familiar e das condi¢bes familiares
na conformac&o da sua propria condicao.

No @mbito da protecdo social especial, em que sdo abordadas as situacdes de
vulnerabilidade mais graves, a centralidade da familia tambem é observada como matriz

de trabalho social.

As situacGes de risco demandardo intervencfes em problemas especificos e,
ou, abrangentes. Nesse sentido, é preciso desencadear estratégias de atencao
sociofamiliar que visem a reestruturacdo do grupo familiar e a elaboracéo de
novas referéncias morais e afetivas, no sentido de fortalecé-lo para o
exercicio de suas funcdes de protecdo basica ao lado de sua auto-organizacédo
e conquista de autonomia. Longe de significar um retorno a visdo tradicional,
e considerando a familia como uma instituicdo em transformacéo, a ética da
atencdo da protegdo especial pressupde o respeito a cidadania, o
reconhecimento do grupo familiar como referéncia afetiva e moral e a
reestruturagdo das redes de reciprocidade social (BRASIL, 2005, p. 37).
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A andlise das situacdes e as intervencdes se pautam pela busca de estratégias que
visem a reestruturacdo do grupo familiar. Dai que seja necessario o acompanhamento
mais profundo que permita o apoio até a reconstru¢cdo ou elaboracdo de novas
referéncias para a familia. A protecdo social especial se divide em servicos de média
complexidade e de alta complexidade.

Nos de servicos de protecdo social especial de média complexidade, séo
atendidos individuos e familias com seus direitos violados, mas que ndo tiveram seus
vinculos familiares e comunitarios rompidos. Sdo acdes nesse sentido: servico de
orientacdo e apoio sociofamiliar; plantdo social; abordagem de rua; cuidado no
domicilio; servico de habilitacdo e reabilitacdo na comunidade das pessoas com
deficiéncia e medidas socioeducativas em meio-aberto (Prestacdo de Servi¢os a
Comunidade (PSC) e Liberdade Assistida — (LA)) (BRASIL, 2005).

Os servigos de protecdo social de alta complexidade envolvem a protecdo
integral de familias e/ou individuos que encontram-se sem referéncia e, ou, em situacao
de ameaca, 0 que coloca a necessidade de serem retirados de seu nucleo familiar ou
comunitario. S&o servigos prestados nesse ambito: Atendimento Integral Institucional;
Casa Lar; Republica; Casa de Passagem; Albergue; Familia Substituta; Familia
Acolhedora; Medidas socioeducativas restritivas e privativas de liberdade
(semiliberdade, internacdo provisoria e sentenciada) e Trabalho protegido (BRASIL,
2005). E apenas quando ndo ha mais referéncia ou quando ha uma ameaca real que a
familia deixa de ser o lugar ideal para o exercicio da funcdo protetiva ao individuo.

O PNAS e o SUAS representam um avango histérico em relacdo ao
desenvolvimento da politica social no Brasil. Por meio deles, numa perspectiva da
assisténcia social como direito social, o carater caritativo da assisténcia social é
superado, pelo menos em sua forma na organizacéo politico-administrativa da politica.
Dada a importancia que o ndcleo familiar tem para a formacdo do individuo e a
construcdo de sua identidade, a PNAS e o SUAS, especialmente por meio do PAIF,
procuram ter seus programas, projetos e acOes desenvolvidas a partir da matriz da
familia. A familia é entendida como o objeto prioritario da politica de assisténcia social,
sendo assim um meio para efetiva concretizacdo do direito social. Essa perspectiva, que
inova no carater de atengdo a cidadania e ao respeito da identidade e dos vinculos

afetivos, ndo passa sem problemas, como veremos no proximo tépico.
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3.2. Matricialidade familiar e familismo na politica de Assisténcia Social

De acordo com os documentos que regem a PNAS e SUAS, considerado
também o PAIF como estruturante das suas agdes, programas e projetos, a familia é
central e deve ser o foco da politica de assisténcia social e da modelacgdo e efetivacdo
dos servicos de protecdo social. H& um avango consideravel nesses documentos no que
tange as concepgbes de familia, reconhecendo sua diversidade sobre aspectos sexuais,
étnicos, territoriais e formais. Entretanto, é destacavel a manutencdo das chamadas
fungdes naturais da familia. Embora haja na PNAS uma clara adogéo da perspectiva de
assisténcia social como direito de cidadania, a questdo dos papeis da familia € comum a

visdo da assisténcia social como ajuda publica.

A relacdo entre assisténcia social e familia, entendida como ajuda publica,
ancora-se na ideia de que a familia é a principal instancia de protecdo social.
A assisténcia social se estabelece no momento em que a familia fracassa na
provisdo de bem-estar a seus membros. Essa logica sustenta-se na ideologia
secular que “dos meus cuido eu e dos seus cuida vocé”. Isso demonstra que a
familia e o mercado sdo entendidos como canais naturais de provisao de bem-
estar (MIOTO, 2013, p. 4-5).

E antigo, portanto, o principio da subsidiariedade da assisténcia social. E claro
que ha uma diferenca fundamental na perspectiva do PNAS, uma vez que esta ndo
culpabiliza as familias e reconhece que as circunstancias sociais e as desigualdades que
prevalecem na sociedade capitalista tendem a impedir que a maioria das familias,
especialmente considerada a sua classe social, ndo vai conseguir cumprir com seus
papeis, em especial sua funcdo protetiva. Dai o carater preventivo da protecdo social
basica e das a¢bes desenvolvidas no ambito do PAIF. Entretanto, apesar de reconhecer
que a estrutura social de classes pode impedir a familia de exercer suas funcgdes, a
matricialidade familiar reafirma essas funcdes e o papel da familia na sociedade como
nucleo de protecdo primaria.

Também € preciso ater-se ao fato que objetivamente a familia é lugar da
socializacdo primaria e da formacéo de vinculos e afetos que o individuo muitas vezes
carrega por toda a vida. O direito a fruicdo do convivio familiar e da preservacdo dos
vinculos deve ser respeitado e respaldado pelas politicas publicas, o risco esta no que a
perspectiva da centralidade da familia pode representar em contexto de contrarreforma

neoliberal.
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Segundo Mioto (2013), estudos feministas tém demonstrado que a politica social
com énfase na familia tende a reforcar desigualdades e hierarquias de género,
especialmente no ambito dos programas de transferéncia de renda.

A Lei © 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que criou o Programa Bolsa Familia
(PBF), estabeleceu em seu artigo 2°, § 14, que “o pagamento dos beneficios previstos
nesta Lei sera feito preferencialmente a mulher, na forma do regulamento”. Ou seja, o
cartdo para saque do beneficio do programa sera feito em nome da mulher, sendo ela
responsavel pelo seu saque. Por um lado, isso pode reforcar o papel maternal da mulher,
na medida em que a responsabiliza pelos cuidados do lar. Além disso, na contraméo da
perspectiva de diversidade de arranjos familiares proposta pela PNAS, a Lei do PBF
pressupde que ha “a mulher” da familia. Ou seja, pressupde um arranjo familiar em que

esteja presente a figura da méae, da mulher do lar.

Nesse contexto, a mulher é o foco prioritario na administracdo do beneficio e
cumprimento das condicionalidades, recaindo sobre ela quase toda a
responsabilidade para que a familia continue dentro dos critérios estipulados
pelo programa. Cabe as mulheres, além do recebimento e da administracéo
da renda proveniente do Bolsa Familia, cumprir todos os critérios exigidos
pelo programa, haja vista que a manutencdo da familia no programa é
condicionada a obrigagdes, como no minimo 85% de frequéncia escolar
mensal para as criancas e os adolescentes entre 6 e 15 anos de idade e 75%
para adolescentes entre 16 e 17 anos (NASCIMENTO, 2016, p. 387).

A mulher cabe a responsabilidade pelo cumprimento das condicionalidades para
0 recebimento do beneficio, como as mencionadas acima e outras como o
acompanhamento do cartdo de vacinacdo e o0 crescimento e desenvolvimento das
criancas menores de sete anos de idade. Nascimento (2016) destaca que, para o
Ministério do Desenvolvimento Social, o PBF estaria transformando a vida das
mulheres, ao colocar dinheiro diretamente em mdos femininas, oportunizando a compra
de alimentos, uniforme, materiais escolares, roupas e outros itens para o nucleo familiar.
Portanto, seria 0 PFB um programa com impeto emancipatério em termos de género e
promotor da cidadania das mulheres. Carloto e Mariano (2009) discordam do discurso
oficial, para as autoras, o0 PFB e outros programas de combate a pobreza com foco na

familia realizam a operacdo ideoldgica de igualar a mulher a mée, ou a familia a mée.

As atividades reprodutivas das mulheres pobres aparecem como recurso
aditivo dos programas de combate a pobreza, de modo a tornar mais
eficientes os impactos produzidos pela transferéncia condicionada de renda.
As contrapartidas do PBF, relacionadas a salide e a educacdo, exigidas
notadamente das mulheres, facilitam a acdo da politica na tarefa de mobilizar
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as mulheres para o cumprimento das obrigacdes, as quais sdo
primordialmente consideradas ‘femininas’ (CARLOTO; MARIANO, 2009,
p. 905).

Apesar de o discurso oficial supor um conteddo emancipatério e da previsao
oficial do respeito a diversidade de arranjos familiares, o PFB mobiliza as mulheres ao
cumprimento dos “seus deveres”. Para as Carloto e Mariano (2009), o reforco da
estrutura tradicional de desigualdade hierarquica de género e de imputacdo de deveres
protecdo e cuidados exclusivos as mulheres é impulsionado pelas politicas de caréater

familista.

No caso de a¢Bes como o PBF, as preocupagdes quanto a pobreza sdo
dirigidas a familia. O proprio direito ao recurso transferido é tipificado em
termos de beneficio a familia, e ndo a individuos. Como consequéncia, as
demandas feministas por atengdo prioritaria a situacdo das mulheres vdo se
transformando em familismos, que, no processo de tradugédo politico-cultural,
substituiram a demanda por empoderamento das mulheres por demandas que
visam ao fortalecimento das familias. A defesa da familia como foco de
preocupacdo é uma caracteristica constitutiva de politicas de combate a
pobreza como o PBF. Na medida em que a defesa da familia é
operacionalizada com foco nas fungfes femininas, logo essas politicas
familistas reforcam a associacdo da mulher a maternidade (CARLOTO;
MARIANO, 2009, p. 905).

As politicas de protecdo social tendo por foco a familia tenderiam a abarcar na
aparéncia demandas historicas das mulheres e anseios do movimento feminista.
Entretanto, o fazem de modo contraditério, reafirmando e refor¢ando papeis tradicionais
de género, transformando as demandas feministas em familismos. Em pesquisa
realizada em Londrina-PR com familias beneficiarias do PFB, Carloto e Mariano (2009,
p. 907) constataram que o modo como o PBF atua na cidade “[...] cria mecanismos que
minimizam a responsabilidade dos homens e produzem a responsabilizacdo das
mulheres com o cuidado de criangas e adolescentes. Ao fazé-lo, contribui para a
cristalizagdo dos papéis de género”. Em pesquisa realizada com mulheres beneficiarias

do PBF em Marcelino Vieira-RN, Nascimento (2016), também constatou que:

Diante das falas, os resultados indicam que, embora o PBF tenha
proporcionado uma certa mudanca na melhoria de vida das mulheres, dando-
Ihes possibilidade de usufruir, ainda que minimamente, de bens de consumo
(quase sempre vinculado as necessidades dos filhos), ndo significou
realmente mudanca no status social ou uma maior autonomia. A condigéo de
beneficiaria, sobrecarrega as mulheres de responsabilidades, e impde uma
forte culpabilizagdo quando ndo conseguem cumprir as condicionalidades,
além de terem que conviver cotidianamente com um conjunto de estigmas
por serem maes (NASCIMENTO, 2016, p. 396).
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H&, portanto, uma relacdo entre a logica do familismo com o reforco da
desigualdade de género e imposicdo de barreiras a autonomia das mulheres. Ocorre o
reforgo da I6gica da maternidade, a qual identifica a mulher apenas quanto ao seu papel
de mée, com todas as responsabilidades historicamente impostas como suas. Embora o
PBF tenha seus méritos, especialmente no que tange a reducdo de desigualdade e
miserabilidade, restam davidas se ele tem sido um instrumento efetivo para a promocao
da emancipacgdo da mulher. O acompanhamento das familias e 0 apoio ao cumprimento
das condicionalidades do PBF é uma das atividades exercidas no &mbito do PAIF.

Ao analisar programas de transferéncia de renda condicionada em outros paises
da América Latina, Martino (2015) também identifica a relacdo entre a centralidade da
familia e a centralidade da responsabilidade da “mae”. A premissa de que o recebimento
da renda do beneficio pelas mulheres levaria ao seu empoderamento é colocada em
cheque na medida em que estas se tornam as efetivas responsaveis pelo cumprimento
das condicionalidades, sublinhando seu papel de cuidadoras. Para a autora, esses

programas:

[...] ndo favorecem uma distribui¢do equitativa do trabalho associado aos
cuidados, mantendo a divisdo sexual do trabalho doméstico, o0 modelo da
mulher reprodutora e do homem provedor que é incapaz de gerir eficazmente
a renda familiar. A mulher é suspeita de ndo ser eficiente nas tarefas laborais
extradomésticas e o homem ¢é suspeito de ndo distribuir adequadamente a
renda familiar (MARTINO, 2015, p. 114-5).

Os programas de transferéncia na América Latina reforcam os caracteres
tradicionalmente vinculados as mulheres como naturais, com a administradora do lar e a
cuidadora das criancas. Para Martino (2015), os programas de transferéncia

condicionada a renda,

[...] ndo permitem negar e superar a ideia de familia normativa e
heteronormativa, nem permitem quebrar o0 padrdo heterossexual
predominante e a importancia atribuida ao sexo como o primeiro “nivel” a
partir do qual é tecida uma série de atributos socioculturais imputados
segundo o fato biolégico (MARTINO, 2015, p. 115).

Outro aspecto problematico com relacdo a centralidade da familia destacado por
Mioto (2013) é a sua relacdo com a regressdo da participacdo do Estado Social na
provisdo de bem-estar e protecdo social. H& uma transicdo a partir da ofensiva

neoliberal, que iniciou-se nos paises capitalistas centrais nos anos 1970 e que marcou



60

com maior expressividade o Brasil a partir dos anos 1990, de um sistema protecdo
social e de politicas publicas de carater universal para politicas mais focalizadas nos
segmentos mais pauperizados. “Nessa configuracdo a familia ¢ chamada a reincorporar
0S riscos sociais e, com isso, assiste-se a um retrocesso em termos de cidadania social”.
(MIOTO, 2013, p. 7).

As transformaces sociais e seus impactos sobre os formatos e composicoes
familiares tém sido reconhecidos pelas politicas publicas, conforme preconiza a PNAS,
apesar de contradi¢fes ainda persistirem, como no caso do PBF. Apesar desse avanco
no reconhecimento das transformacGes da familia, esses parecem ter ocorrido no que
tange aos aspectos relativos a sua estrutura e composicao. As expectativas relativas as
obrigacdes e deveres da familia ainda se mantém, entendida esta como a responsavel

pela protecdo social de seus membros em primeira instancia.

[...] apesar das grandes transformacBes e seus impactos nos arranjos e
composig¢des familiares contemporaneas, observa-se a permanéncia de belhos
padrBes e expectativas da familia burguesa quanto ao seu funcionamento e
desempenho de papeis paterno e materno, independente do lugar social que
ocupam na estrutura de classes sociais (COUTO et al, 2014, p. 78).

Além disso, Couto et al (2014) consideram que dada a ofensiva neoliberal e seus
efeitos ideoldgicos, ha uma tendéncia de deslocamento de conflitos e contradicdes
oriundos de relagdes estruturais de classe, género e etnia para os ambitos privados da
esfera doméstica, das relacGes intrafamiliares e comunitarias. A centralidade da familia
colocaria a base para a privatizacao dos conflitos sociais no ambito familiar.

A responsabilizacdo das familias tem sido uma estratégia evidenciada na
legislacdo brasileira e na promocdo de programas sociais. Ao analisar os programas
federais “Brasil Carinhoso” e “Melhor em Casa”, lancados em 2012 e 2011,
respectivamente, Mioto e Dal Pra (2015) constataram que esses indicam “[...] o
aprofundamento do carater familiarista que marca historicamente a politica social
brasileira” (p. 171). Nesse sentido, se o familismo ¢ a perspectiva que aponta para a
responsabilizacdo da familia pelo provimento de bem-estar aos seus membros, o Brasil
parece ter guinado nesse sentido nos ultimos anos. A matricialidade sociofamiliar do
SUAS ndo se contrapde ao familismo, apesar de ndo ser necessariamente a fonte desses,
mas ao reconhecer o carater de prioridade da familia, as iniciativas governamentais de
cunho familista no ambito da protecdo social estdo em consonancia com ela. As

defini¢des postas pela PNAS e a logica do SUAS, embora representem importantes
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avangos na implantacdo de uma politica de assisténcia social numa perspectiva de
cidadania, também deixam abertas lacunas para que o familismo possa se impor de
acordo com o sabor do momento politico e econdmico.

Para Teixeira (2015), o desenho da matricialidade sociofamiliar padece de
contradicdes, pois, por um lado, toma a familia como sujeito da protecdo social, a partir
do qual sdo concebidos e implementados beneficios, servicos, programas e projetos; por
outro lado, reconhece e visa potencializar seus papéis na prevencdo das situacdes de
riscos e vulnerabilidades, dadas suas fungdes tidas como naturais. Na pratica, contata-se
um descompasso entre o papel atribuido as familias e as condicGes para o exercicio
desses papéis, ocorrendo assim uma pura responsabilizacdo da familia pela protecédo

social de seus membros.

O que se percebe, entretanto, em relacdo ao sistema de protecdo social, é a
visivel adog¢do do principio da subsidiariedade da intervencdo do Estado que,
nunca exclusivamente estatal, s6 aparece quando a familia falha na protecgéo e
cuidados. Sua intervengdo em nivel de protecdo social basica, preventiva e
promocional é sempre para potencializar e valorizar as funcdes protetivas e
de cuidado na familia, para que a assisténcia seja realizada na e pela prpria.
Trata-se de condicionalidade explicitas ou implicitas para a familia se
constituir em sujeito de direitos, ndo sendo um direito incondicional advindo
apenas da condigdo de cidadania e do direito das pessoas de serem criadas,
desenvolverem-se e permanecerem no grupo familiar (TEIXEIRA, 2015, p.
217).

Ha&, assim, uma relacdo de parceria com a familia, sendo esta a responsavel
prioritaria pelo bem-estar, tendo o Estado como subsidiario, muitas vezes apenas como
coordenador de servicos e prestacOes exercidas por organizagdes privadas. Ocorre
destarte, segundo Teixeira (2015), a legitimacdo e a legalizacdo da responsabilidade
familiar. Para a autora, a valorizacdo do direito ao convivio familiar e comunitario
deveria ocorrer de outra forma, numa perspectiva de desfamiliarizar a responsabilidade
pelo bem-estar. 1sso seria apenas possivel por meio da oferta universal de servigos e
bens a familia e aos individuos. Trata-se de desenvolver politicas que assumam
coletivamente as necessidades familiares, contrapondo-se ao familismo, que reforca a
familia como a principal provedora de bem-estar.

Temos, portanto, diferentes aspectos a serem considerados na abordagem do
tema da centralidade da familia na protecdo social brasileira. Por um lado, entender o
individuo no ambito familiar e buscar estender a acdo ou servigo prestado a sua familia
podem ser formas executar a politica social de forma mais ampla e completa. 1sso

porque o individuo ndo existe isolado de seus lagos sociais, cujos vinculos afetivos
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devem ser preservados de acordo com sua autonomia. Nesse sentido, a matricialidade
familiar aponta para uma protecdo social mais abrangente, que considere 0 usuario e
seus vinculos familiares e comunitarios, estendendo a protecdo social ao contexto do
usuario, ou seja, promovendo e potencializando essas relagcdes para que ndo degenerem
por conta da falta de condicdes sociais.

Por outro lado, a centralidade da familia conduz também a responsabilizacdo da
familia e a reafirmacdo de certos papéis, especialmente de género. Como vimos, desde o
texto do SUAS e da PNAS, ha aspectos problematicos quanto a definicdo da familia
como espaco prioritario da prote¢do social, sendo o Estado uma instancia complementar
ou substituta quando a primeira falha. Embora haja um avanco na concepcao de familia
proposta nesses documentos, outros programas como 0 Bolsa Familia, inseridos e
implementados por meio do SUAS, recolocam os papéis de género tradicionais em tela,
tomando por base o arquétipo familiar burgués tradicional. Além disso, no contexto do
neoliberalismo, ha um refor¢co no carater apenas de ultima instancia da intervencéo
estatal, sendo a familia moralmente e legalmente responsavel pela protecdo social dos

seus membros.
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Consideracoes finais

Nosso trabalho teve por objetivo compreender a relagdo entre o familismo e a
centralidade da familia com a configuracdo e a implementacdo da PNAS e do SUAS,
que conformam hoje o nucleo estruturante da politica de assisténcia social no Brasil.
Para tanto, partimos da andlise da relacdo entre questdo social e familismo, onde vimos
a funcdo da familia na sociedade burguesa. No capitalismo a familia tem a funcdo de
reproducéo da forca de trabalho, o que ndo se restringe ao sustento material e a garantia
que os filhos cheguem a idade reprodutora, mas também importa no sentido da
educacdo e inculcacdo dos valores morais necessarios ao disciplinamento da classe
trabalhadora. Além disso, cabe a familia, de forma prioritaria, o sustento e a protecdo
dos considerados invalidos ou incapazes para a explora¢do do trabalho por meio do
assalariamento.

Esses papeis da familia na sociedade burguesa ndo sdo alterados
fundamentalmente nem quando se avanca na discussdo das diferentes concep¢des de
familia. Na legislagdo brasileira a partir da Constituicdo Federal de 1988 e nos
documentos norteadores da politica social no pais ja ndo mais consta apenas a familia
como resultado do casamento entre um homem e uma mulher. O instituto da uniéo
estavel, o reconhecimento da unido civil entre pessoas do mesmo sexo e da
monoparentalidade como elementos conformadores de um nudcleo familiar representa
uma conquista fruto de lutas de movimentos LGBT e feministas. Entretanto, essas
novas formas reconhecidas ndo representaram uma alteragcdo na percepcdo da familia
como a responsavel pela protecdo social dos seus em primeira instancia, ou seja, 0
carater privado dessas relagGes segue sendo a base do reconhecimento de novas formas
e concepcOes de familia.

No caso brasileiro, também vimos que a protecdo social numa perspectiva de
cidadania ¢ uma novidade das ultimas décadas, tendo sido a resultante de um longo
processo de lutas sociais. Além de ser tardia, as recentes conquistas sociais se deram em
contexto internacional extremamente desfavoravel a classe trabalhadora e a afirmacéo
do Estado Social. Por essa razdo, desde a positivacdo da LOAS até a implantagéo e
implementacdo da PNAS por meio da institucionalizacdo do SUAS, ha um processo
marcado por muitos percalcos, tendo em vista todo o impacto das medidas neoliberais
para as politicas sociais como um todo.
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A centralidade da familia tem na PNAS e no SUAS a forma da matricialidade
familiar, que significa que as a¢Ges, programas e projetos no ambito da politica nacional
de assisténcia social terdo por foco o ndcleo familiar, ndo o individuo isolado. Seu
objetivo seria prover o nucleo familiar com o0s recursos necessarios para o
desenvolvimento e autonomia dos seus membros. Embora haja um importante aspecto
que € o de considerar o contexto do individuo e a importancia de seus vinculos
familiares e comunitarios, ha, por outro lado, a reafirmacdo de papéis tradicionais da
familia e, até mesmo, uma sinalizacdo de que se a familia estivesse cumprindo seu
papel, o individuo ndo precisaria estar buscando a rede socioassistencial.

Distinguir qual o sentido dessa abordagem familiar € fundamental para o estudo
e o0 exercicio profissional dos assistentes sociais. Além disso, ha que se ter cuidado para
ndo se reforcas concepcgdes tradicionais e fechadas de familia que possam ser
excludentes ou que possam constranger os usuarios. Atualmente, no contexto de
ofensiva neoliberal, especialmente com tomada do poder executivo federal por um
governo praticamente direto do empresariado em 2016, medidas mais regressivas tém
sido tomadas e é possivel que nos préximos anos até mesmo as conquistas e avangos do
SUAS, ainda que com suas contradi¢des, estejam ameacados. Nesse contexto, como 0
foi nos 1990, a familia volta a ser ndo apenas o foco da politica pablica, mas a propria
responsavel pelo que a politica publica deveria prover. E nesse contexto que é reforcado
o familismo com a centralizacdo da responsabilidade no nucleo familiar, tanto para
efetivar quanto para prover recursos, ademais, esse processo € acompanhado com a
reatualizacdo dos papéis tradicionais no seio da familia, como a responsabilidade da

mulher pelo “lar”.
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