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Resumo

A ConstituicBo Federal de 1988 reconhece, de fato, os direitos sociais, sendo considerado o
maior avan¢o na institucionalidade da protecdo social. Mesmo assim, manteve-se a contradigdo
béasica entre proteger a familia e/ou trata-la como fonte de protecéo social natural e responséavel pelos
seus membros. No entanto, a definicdo do que é familia ndo se manteve estavel ao longo da histéria,
ja que o destaque a familia nuclear mostra-se relativamente atual e que, em outros momentos
histéricos, a educacdo primaria ndo cabia necessariamente a familia. Levando em conta tais
aspectos, este trabalho tem como objetivo, discutir 0 modo como a Politica de Assisténcia Social
insere-se no sistema de protecdo social brasileiro e o lugar da familia no conjunto de politicas, em
especial na assisténcia social, destacando o0s avancos, os limites e as contradicées no modo de
atencdo a ela. Para tanto, realiza-se reviséo de literatura, bibliografica e normativa e apresenta alguns
dos achados em resultados de pesquisa em nivel de Programa de Pds Graduagdo Latu-Sensu.
Aponta-se avancos nas normativas da Politica de Assisténcia, no que tange a protecdo a
matricialidade sociofamiliar, porém acentuados recuos que podem comprometer o lécus protetivo das
familias em situacdo de vulnerabilidade.
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The Brazilian Social Protection System, Social Welfare Policy and Attention to Family
Abstract

The Federal Constitution of 1988 recognizes, in fact, social rights, and is considered the biggest
breakthrough in institutions of social protection. Still, it remained the basic contradiction between
protecting the family and / or treat it as a source of natural protection and social responsibility by its
members. However, the definition of what family has not remained stable throughout history, as the
emphasis on the nuclear family proves to be relatively current and in other historical moments, primary
education does not necessarily fit the family. Taking into account these aspects, this paper aims to
discuss how the Social Assistance Policy is part of the Brazilian social protection system and the place
of the family in the set of policies, especially in social work, highlighting the advances, the limits and

contradictions in the mode attention to it. For that carried out literature review, literature and normative
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and presents some of the findings in search results at the level of Postgraduate LatuSensu Program.
Points to advances in the normative Assistance Policy, the need to protect the social and familial
matricialidade, but significant decreases that can compromise the protective locus of families in
vulnerable situations.

Keywords: welfare policy; family; social services.

Introducéo

Os sistemas de protecao social geridos, administrados e financiados pelo Estado, que emergiram
no final do século XIX e consolidaram-se no pés-guerra, assumem as fungdes de reproducéo social,
sendo analisado por Heller (1987), como um processo de disfuncionalizacdo da familia, onde o
Estado ocupa-se de tudo, mas isso ndo tem significado, que este lhe subtrai deveres que
antigamente lhe eram proprios, mas que se torna um de seus interlocutores e a0 mesmo tempo um
parceiro forte.

Estudos recentes, como de Teixeira (2010, p. 59) e Mioto (2000, p. 72), entretanto, mostram que
o estado de bem-estar social nunca prescindiu das fungdes da familia. Em muitos paises europeus, 0
familismo, entendido como a responsabilizagédo da familia pelo bem-estar social, € uma regra frente a
um Estado subdesenvolvido em servicos para as familias. Mesmo em paises de sistema de protecdo
social mais complexo e protetivo, o Estado sempre contou com a familia como parceira, gracas ao
trabalho ndo pago das mulheres no espagco doméstico.

Na contemporaneidade, a familia ressurge como agente privilegiado de protecdo social
impulsionada pela crise do Estado e avanco do neoliberalismo como orientagdo das politicas
econdmicas e sociais. A Politica de Assisténcia Social, incluida no sistema de prote¢do social, sob a
rubrica da seguridade social, adota a matricialidade sociofamiliar como seu principio estruturador.

Nesse sentido, o objetivo deste artigo é discutir o modo como a Politica de Assisténcia Social
insere-se no sistema de protecdo social brasileiro e o lugar da familia no conjunto de politicas, em
especial na assisténcia social, destacando os avancos, os limites e as contradicdes no modo de

atencao a ela.

Consideracdes histdricas sobre o sistema de protecéo social brasileiro

N&o existe sociedade humana que néo tenha desenvolvido algum sistema de prote¢éo social. Di
Giovanni (1998) conceitua protecao social como sendo as formas institucionalizadas ou ndo que as
sociedades constituem para proteger seus membros, dos riscos sociais ou vicissitudes da vida em
sociedade. As formas e os modos de alocacdo de recursos variam de um grupo social para outro,
segundo critérios histéricos e culturais, e estdo submetidos a dimenséo de poder.

As sociedades edificam suas formas de protecdo social de acordo com suas especificidades e
com a maneira como se entrelacam as relacdes entre Estado, sociedade e mercado, de modo que,
em todas as épocas, foram desenvolvidas formas de amparo aos pobres, necessitados e cidaddos de
modo geral. (Giovanni, 1998, p. 38).
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No caso brasileiro, a assisténcia aos pobres, ainda na Republica Velha, ficou a cargo das
associacdes de socorro mutuo ou do auxilio das pessoas mais abastadas da sociedade. Para Santos
(1979), as primeiras constituicbes brasileiras (1824 e 1988) foram erguidas com base no liberalismo
que prega a existéncia de igualdade de oportunidades para os individuos que, por si s6, seriam
protegidos de acordo com o seu préprio mérito de alcancar, através da competicdo no mercado, a
satisfacdo de suas necessidades. Acresce-se ao mercado, de acordo com Pereira (2000), a iniciativa
privada ndo mercantil e a policia, esta Ultima responsavel pela repressdo a questédo social que se
tornava visivel na sociedade. O Estado, nessa perspectiva, ndo assumia a responsabilidade no
ambito da protecéo, tendo em vista que as desigualdades apresentadas eram entendidas como
decorrentes de incapacidades individuais e ndo como problemas sociais gestados pelo modelo de
organizacédo da sociedade.

Por outro lado, nesse periodo, aparecem algumas iniciativas de carater pontual voltadas para o
atendimento de demandas especificas, principalmente aquelas dirigidas a burocracia estatal. Entre as
principais legisla¢des, Santos (1979, p.15) destaca:

Lei 3.397/1888 que foi a Primeira Lei de Amparo aos Empregados da Estrada de Ferro que
previa ajuda nos periodos de doenca e auxilio funeral; Decreto 10.269/1889 que cria o Fundo de
PensBes do Pessoal das Oficinas de Imprensa Nacional, Promulgacdo do direito a 15 dias de
férias para os trabalhadores do abastecimento de agua da capital federal, mais tarde estendido
aos ferroviarios e portuarios; Decreto 493/1890 que expressa preocupacdo com a mao de obra
infantil; Decreto 1.313/1891 que regulamentou o trabalho infantil nas fabricas da capital federal
(Santos, 1979, p. 15).

Mesmo assim, 0 passo mais importante, na definicdo da protecdo social brasileira, foi a iniciativa
do deputado paulista Eloy Chaves que, em 1923, apresentou um projeto de lei criando as caixas de
aposentadoria e pensao dos ferroviarios, a partir da criagdo de um fundo formado com a contribui¢ao
dos empregados, empregadores e do Estado. Esse fundo garantia renda ao trabalhador e a seus
dependentes, em caso de velhice, invalidez ou por tempo de servi¢co. (Santos, 1979, p. 21).

Embora se tratasse apenas de um acordo social entre as partes, estabelecido em cada empresa,
foi sobre esse esquema que a constituicdo do sistema previdenciario brasileiro se pautou, sendo
iniciativa de fundamental importancia para a real formatacio do Estado de Protecdo Social Brasileiro
gue, de acordo com Draibe (1990), formar-se-ia somente entre 1930 e 1970.

Sobre o significado de WelfareState, no Estado capitalista, Draibe (1990) esclarece:

uma particular forma de regulacdo social que se expressa pela transformacéo das relacdes
entre o Estado e a economia, entre o Estado e a sociedade, a um dado momento do
desenvolvimento econdmico. Tais transformacfes se manifestam na emergéncia de sistemas
nacionais publicos ou estatalmente regulados de educacao, salde, previdéncia social, integracédo

e substituicdo da renda, assisténcia social e habitagdo que, a par das politicas de salario e

emprego, regulam direta ou indiretamente o volume, as taxas e 0s comportamentos do emprego

e do salario da economia, aumentando, portanto, o nivel de vida da populagdo trabalhadora (p. 2-

3).
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Foi a partir desse periodo que o Estado brasileiro passou a imprimir agSes de garantia e
substituicdo de renda através do sistema previdenciario e de assisténcia social e de politicas de
saude, educacéo e habitacdo. Por outro lado, percebe-se que as iniciativas de protecao impressas na
Republica Velha expressavam atencdo a necessidades pontuais e ndo estavam associadas a
nenhuma nocéo de direitos e de cidadania.

No periodo citado por Draibe (1990, p. 2-3), existem dois momentos em que a legislacao
brasileira foi ampliada: 1930/1943 e 1966/1971. No primeiro periodo (1930 a 1943), destaca-se a
formacao dos Institutos de Aposentadoria e Penséo (IAPs) com formato semelhante ao das Caixas de
Aposentadoria e Pensdo (CAPs), sendo que eram organizados por categorias profissionais e nao
mais por empresas, como anteriormente, além de serem necessariamente geridos pelo Estado. Além
disso, em 1943, houve expanséo da legislacdo trabalhista com a Consolidacéo das Leis Trabalhistas.

Vale ressaltar que essas iniciativas se constituiram em respostas do Estado brasileiro as
demandas gestadas no processo de acumulacgédo capitalista. O Brasil, nesse periodo, sob o comando
do governo populista de Getulio Vargas, estava iniciando o seu processo de industrializacdo e, com
ele, eram evidentes as demandas da questdo social que ndo mais seriam passiveis de resolucao
somente com a agdo da policia (Draibe, 1990, p. 2-3).

Observa-se que, as acdes empreendidas possuiam um duplo significado: de um lado garantiam o
processo de acumulacao capitalista e, de outro, proporcionavam protecao aos que eram explorados
Nno processo, ou seja, aos trabalhadores, garantindo assim, a paz necessaria ao processo de
industrializacdo. Para Santos (1979):

a politica social do governo estava essencialmente ligada a politica de acumulagéo e todo o
problema, do ponto de vista governamental, consistia em conciliar uma politica de acumulagao
gue ndo exacerbasse as iniquidades sociais a ponto de torna-las ameacadoras, e uma politica
voltada para o ideal da equidade que ndo comprometesse, e se possivel ajudasse, o esfor¢o de
acumulacédo. (Santos, 1979, p. 31).

Percebe-se, pois, que as politicas sociais empreendidas estavam estreitamente vinculadas, ou
melhor, subordinadas a politica econdémica, caracteristica marcante do nosso sistema de protecéo
social. Além disso, a nogédo de cidadania ainda era muito limitada e reprodutora de desigualdades,
pois se voltava para os cidaddos que estavam inseridos no mercado de trabalho regulado,
configurando, assim, o que Santos (1979, p. 68) convencionou chamar de “cidadania regulada”, ja
gue a cidadania esteve vinculada a estratificacdo ocupacional. Por outro lado, as pessoas que se
encontravam fora do mercado das ocupacdes regulamentadas eram consideradas “pré-cidadaos”.
Incluem-se, ai, os trabalhadores rurais que até entdo ndo encontravam reconhecimento.

O segundo periodo de grande regulacao (1966 a 1971) é marcado, de acordo com Draibe (1990,
p. 38) pela ampliagdo e consolidacdo do sistema de protegdo social erguido no periodo anterior
através da organizacao institucional e financeira da politica social brasileira. Aqui, estrutura-se um
leque de instituicbes responsaveis pela oferta de bens e servigos sociais, no campo da educacéo,

saude, assisténcia social e previdéncia, areas anteriormente trabalhadas, e no campo da habitacéo,
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area que passa a ser coberta juntamente com a extenséo da previdéncia aos trabalhadores rurais e a
constituicdo do PIS/PASEP e FGTS, como instrumentos de formacdo da renda dos trabalhadores e
de estimulo a participacdo dos mesmos nos lucros auferidos pela empresa.

No &mbito da assisténcia social, a cobertura acaba por se estender a maioria da populacao, ja
que era grande a parcela de pessoas fora do mercado formal de trabalho e, ainda, pelos baixos
salarios dos trabalhadores que nele se inseriam. O alvo dessa politica eram “criancas abandonadas,
gestantes, nutrizes e idosos” cujo critério de acesso estaria condicionado a renda de até dois salarios
minimos (Draibe, 1990, p. 10). As acles, efetivadas em carater “suplementar”, eram materializadas
por programas pontuais e descontinuos, como os desenvolvidos pelo Instituto Nacional de
Alimentacdo — INAN, a Legi&o Brasileira de Assisténcia — LBA e a Fundacdo do Bem-Estar do Menor
— FUNABEM. Esses programas eram ofertados de forma ndo institucionalizada, permitindo, assim, a
abertura de espaco para o desenvolvimento de praticas clientelistas e assistencialistas.

E importante destacar que, nesse periodo, para Draibe (1990, p. 15), abre-se espaco para as
tendéncias universalizantes observadas com a unificagdo dos IAP’s através do Instituto Nacional de
Previdéncia Social (INPS), a expanséo do atendimento de urgéncia em salde para toda a populacéo
e a expansdo da educacdo basica. Observa-se, ainda, que, embora o corporativismo seja
caracteristica marcante do sistema de protegdo social brasileiro, € o “clientelismo alicercado pela
nocao de mérito” que fundamenta a politica social brasileira, expresso tanto no acesso a previdéncia
social e assisténcia social, como no acesso aos servicos de saude, educacdo e habitacdo (Draibe,
1990, p. 15).

Por esse angulo, o Welfare State brasileiro é definido como do tipo meritocratico-particularista ou,
de acordo com Esping Andersen (In Draibe, 1990, p. 10), como modelo “conservador onde o0s
individuos sado reconhecidos por sua capacidade de resolver seus problemas de acordo com o seu
proprio mérito”, devendo o Estado intervir apenas quando isso nao for possivel, ou seja, na correcéo
de desigualdades geradas pelo mercado.

Mesmo assim, pode-se falar que, ja no final da década de 70, mudancas no tocante a politica
social foram adotadas pela necessidade de “reaproximacédo do Estado com a sociedade” (Pereira,
2000, p. 144). Aqui, a acdo do Estado passa a se intensificar na tentativa de responder a “divida
social” cobrada pelos movimentos sociais que simultaneamente travavam luta pela redemocratizacdo
do pais e pela inclusdo na agenda publica de a¢gGes de enfrentamento as demandas sociais tdo em
voga nesse periodo, que ficaram evidenciadas pela faléncia do modelo do “milagre econémico”.

O conjunto de agBes empreendidas apresentou, para Draibe (1990, p. 35), o mérito de ja
trazerem, em seu bojo, as discussdes e eminentes tentativas de re-ordenamento no campo das
politicas sociais, com énfase nos processos de descentralizacdo, participacdo da sociedade e
integracd@o social. Acresce-se a esses fatores a discussédo sobre a necessidade de transitar-se de
uma concepcao de politica social, sob as bases do assistencialismo, para o fundamento do direito.

Tal fato legitima-se com a carta constitucional de 1988 que trouxe um imperativo avanco,
significativo no que tange ao reconhecimento das demandas sociais, na estruturacdo da Seguridade

Social integrada pelas politicas de sadde, previdéncia e assisténcia social a serem garantidas pelo
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Estado, e ao re-ordenamento do sistema de protecao social com base em principios universalistas, tal
como assinala Draibe (1990):
universalidade da cobertura e do atendimento; uniformidade e equivaléncia dos beneficios e
servicos a toda a populacdo; seletividade e distributividade na prestacdo dos beneficios e
servicos; irredutividade do valor dos beneficios; equidade na forma de participacdo do custeio;
diversidade da base de financiamento; participacdo da comunidade, em especial de
trabalhadores, empresarios e aposentados, e carater democratico e descentralizado da gestéo
administrativa (Draibe, 1990, p. 30).

O sistema brasileiro de protecéo social € moldado e sustentado com base no principio do mérito
entendido basicamente como posicdo ocupacional e de renda adquirida ao nivel da estrutura
produtiva. Com o advento da Constituicdo Federal de 1988, como vimos, assiste-se a mudancas no
sistema de protecdo social, com caracterizacdo, segundo Draibe (1990, p. 38), redistributivista com
maior responsabilidade pulblica na sua regulagdo, producdo e operagdo, ampliacdo dos direitos
sociais, universalizagdo do acesso e expansao da cobertura, esgarcamento do vinculo contributivo,
com concepgdo mais abrangente da seguridade social e do financiamento e o principio
organizacional da participagdo e do controle social.

Esses avancos podem ser vistos ainda nas politicas de salde, educacdo e previdéncia. Na
saude, é percebido pelo arcabouco legal construido, com acesso igualitario a toda a populacdo: rede
integrada, descentralizada, regionalizada e hierarquizada, constituindo um sistema (nico em cada
nivel de governo (Draibe, 1990, p. 40). A assisténcia social é definida como politica publica de
seguridade social, ndo contributiva, com garantia de minimos sociais para idosos pobres, e
deficientes, amparados na municipalizacdo e participacdo popular. A educacéo oferece acesso ao
ensino publico em todos os niveis, extensdo do carater obrigatério do ensino secundario e o direito
das criangcas a creches e pré-escola. Na previdéncia social, veem-se avangos, quais sejam:
equalizacao entre beneficiarios rurais e urbanos, garantia de licenca maternidade de 120 dias, licenca
paternidade, dentre outros (Brasil, 1993).

Fortalecendo o debate, no que se refere a Politica de Assisténcia Social, Pereira (2000) destaca
gue essa foi a area que mais se diferenciou das demais, tendo em vista que obteve o seu
reconhecimento como direito, abrindo a possibilidade de rompimento com a tradicdo do
assistencialismo, da segmentacéo e apresentando carater contributivo. Foi regulamentada em 1993,
com a promulgagédo da Lei 7.212/93 — Lei Orgénica da Assisténcia Social que, entre outras
atribuicbes, estabelece a garantia de provisdo de acdes voltadas para o atendimento “a familia,
gestantes, nutrizes, criancas, adolescentes, idosos, pessoas portadoras de deficiéncia,
desempregados afetados em suas necessidades basicas” (Brasil, 1993, p. 2).

Além disso, amplia a protecéo social com base nao contributiva ao estabelecer a concesséo de

uma renda minima para idosos com mais de 70 (setenta) anos® e pessoas com deficiéncia

®Em 1993, houve mudanca, como descreve o Art. 20 da lei n® 12.435, de 6 de julho de 2011, que altera a lei n° 8.742, de 7 de
dezembro de 1993, que dispbe sobre a organizacédo da Assisténcia Social. O beneficio de prestacdo continuada é a garantia
de um salario-minimo mensal a pessoa com deficiéncia e ao idoso com 65 (sessenta e cinco) anos ou mais que comprovem
ndo possuir meios de prover a propria manutencao nem de té-la provida por sua familia (Brasil, 2011, p. 12).
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incapacitante para o trabalho e para os atos da vida independente que ndo tém como prover sua
subsisténcia ou té-la provida pela familia.

Por outro lado, assiste-se, na década de 90, a um amplo movimento de reforma de cunho
conservador, amparado no ideario neoliberal que buscava inserir 0 pais na economia globalizada
mundial. Para tal, além da modernizacdo tecnoldgica, fazia-se necessaria, de acordo com Pereira
(2004, p. 160), a “estabilizacdo da economia”, a “liberalizacdo do comércio”, “a reforma tributaria” e a
“privatizacdo”. Como refluxo, o periodo foi marcado, conforme sinaliza Pereira (2000) também pela
reducdo das acBes do Estado no campo social e pelo retorno as praticas assistencialistas e ao
carater seletivo e centralizador das politicas sociais.

Desta feita, a assisténcia social, embora regulamentada, ndo conseguiu avancar no campo da
concretizacdo dos direitos, pois a estratégia neoliberal, presente nos governos de Collor e de
Fernando Henrique Cardoso (I e ll), privilegiou a implantacdo de programas pontuais com forte
tendéncia ao repasse para a sociedade de a¢cbes sociais de enfrentamento da pobreza, como foi o
caso do Plano de Combate a Fome e a Miséria, em 1993, e do Programa Comunidade Solidaria, em
1995.

A partir de 2000, o pais passa a implementar programas de transferéncia de renda com ou sem
condicionalidades como estratégia de reducdo da pobreza, como foram os casos do Bolsa Escola, do
Vale Gas e da Bolsa Alimentacdo que, mais tarde, seriam unificados no Programa Bolsa Familia. A
partir dai podemos compreender o direcionamento que se dara aos programas sociais no Brasil com
énfase mais interventiva na familia. A partir desse periodo, hd uma alteracdo: a familia surge como
personagem focalizada nas politicas e programas sociais, em conformidade com o pensamento de
Teixeira (2010, p. 542), segundo o qual a familia, de personagem desfocado anteriormente, assume o
centro da cena, ndo apenas como alvo da acdo, mas como o paradigma dominante na intervengéo
estatal, ou seja, a familia esta no centro das politicas de protecéo social, em especial a de assisténcia
social e saude.

Em 2004, a IV Conferéncia Nacional da Assisténcia Social delibera pela construcdo e
implementacdo do Sistema Unico da Assisténcia Social — SUAS, requisito essencial da Lei Organica
de Assisténcia Social - LOAS para dar efetividade a assisténcia social como politica publica e

destacando-se como estratégia de efetivacéo da protegdo social.

O SUAS como estratégia de consolidacdo da protecédo social de assisténcia social

A Politica Nacional de Assisténcia Social - PNAS, aprovada em 2004, reafirma o contetdo da
LOAS destacando o seu carater protetivo, estabelece diretrizes, publico-alvo e organiza as acdes em
base sistémica através da implantacdo do SUAS. Como politica de protecdo social, a assisténcia
social orienta-se pelos principios da:

| — supremacia do atendimento as necessidades sociais sobre as exigéncias de rentabilidade
econbmica;

Il — universalizag@o dos direitos sociais, a fim de tornar o destinatario da acédo assistencial

alcancgavel pelas demais politicas publicas;
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Il — respeito a dignidade do cidadao, a sua autonomia e ao seu direito a beneficios e servicos de
gualidade, bem como a convivéncia familiar e comunitaria, vedando-se qualquer comprovacgao
vexatoria de necessidade;

IV — igualdade de direitos no acesso ao atendimento, sem discriminacdo de qualquer natureza,
garantindo-se equivaléncia as popula¢@es urbanas e rurais;

V — divulgacdo ampla dos beneficios, servicos, programas e projetos assistenciais, bem como

dos recursos oferecidos pelo Poder Publico e dos critérios para sua concessao. (Brasil, 2004, p. 33).

Além disso, a organizacdo das agBes em base sistémica permite a definicdo de programas,
projetos e servicos de carater eventual ou continuado, de acordo com o nivel de vulnerabilidade e
risco que passam a ser vistos nao s6 como decorrentes da pobreza, privacdo ou auséncia de acesso
as politicas publicas, mas de situacfes gestadas no ambito relacional, como as discriminacdes por
deficiéncia, questdes etarias, de género, entre outras. S&o riscos que decorrem, de acordo com
Sposati (2007, p. 449), de situagdes “instaladas no campo relacional da vida humana” associadas a
“(in)sustentabilidade de vinculos sociais e as incertezas sociais”.

De acordo com a PNAS/2004, sdo fungBes da assisténcia social: a prote¢éo social hierarquizada
entre protecdo béasica e protegcdo especial; a vigilancia social; e a defesa dos direitos
socioassistenciais. A protecao social basica tem como objetivos prevenir situacdes de risco por meio
do desenvolvimento de potencialidades e aquisicdes, e o fortalecimento de vinculos familiares e
comunitérios.

Os programas e projetos desenvolvidos no ambito da Politica de Assisténcia Social séo
executados pelas trés insténcias de governo e devem ser articulados dentro do SUAS. A protecéo
social de assisténcia social, ao ter por dire¢cdo o desenvolvimento humano e social e os direitos de
cidadania, tem por principios: a matricialidade sociofamiliar; a territorializacao; a protecdo proé-ativa;
integracdo a seguridade social; integracdo as politicas sociais e econémicas. Para a protecdo social
de assisténcia social o principio de matricialidade sociofamiliar significa que:

a familia deve ser apoiada e ter acesso a condi¢cdes para responder ao seu papel no
sustento, na guarda e na educacao de suas criancas e adolescentes, bem como na protecéo de
seus idosos e portadores de deficiéncia; o fortalecimento de possibilidades de convivio,
educacédo e protecdo social, na propria familia, ndo restringe as responsabilidades publicas de

protecao social para com os individuos e a sociedade. (Brasil, 2004, p. 91).

Fica claro que a matricialidade sociofamiliar € uma estratégia que visa oferecer protecdo para
que a familia cumpra seu papel social principal, o de cuidado, sustento, educacao, socializacdo dos
seus membros; portanto, toma a familia como parceira na protecdo social, visando maximizar os
servicos oferecidos, condicionando-os ao cumprimento de papéis de protecdo social pela familia. A
contradicdo é mantida: ora a familia é tratada como sujeito de direitos, ora como garantidora da
protecdo aos seus membros, embora se reconhecam as vulnerabilidades sociais a que esta
submetida e as mudancas na estrutura e funcdes familiares. As mudancas restringem-se ao

reconhecimento da pluralidade das formas familiares, mas n&o das suas funcgdes.
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A assisténcia social orienta-se pela “primazia a atengdo as familias e seus membros, a partir do
seu territdrio de vivéncia, com prioridades aquelas com registro de fragilidades, vulnerabilidades e
presenca de vitimizacdo entre seus membros” (Brasil, 2005, p. 28).

O principal programa de protecdo social basica do SUAS, que materializa a centralidade na
familia, € o Programa de Atencéo Integral a Familia — PAIF, que é ofertado por meio dos servicos
socioassistenciais, socioeducativos e de convivéncia, além de projetos de preparacdo para a incluséao
produtiva voltados para as familias, seus membros e individuos, conforme suas necessidades,
identificadas no territério. O PAIF é realizado exclusivamente pelo poder publico nos Centro de

Referéncia da Assisténcia Social

CRAS, e tem por perspectiva “o fortalecimento de vinculos
familiares e comunitarios, o direito a protecdo social basica e ampliacdo da capacidade de protecao
social e prevencao de risco no territério de abrangéncia do CRAS” (Brasil, 2005, p. 15).

Segundo a PNAS /2004, o CRAS é uma unidade publica estatal de base territorial, localizada em
areas de vulnerabilidade social, que abrange um total de até 1.000 familias/ano, e onde se executam
servicos de protecdo social basica. O CRAS organiza e coordena a rede de servigos
socioassistenciais locais da politica de assisténcia social. Atua com familias e individuos em seu
contexto comunitario, visando a orientagéo e ao convivio sociofamiliar e comunitario.

Na protegdo bésica, o trabalho com familias considera novas referéncias para a compreenséo
dos diferentes arranjos familiares, superando o reconhecimento de um modelo Unico baseado na
familia nuclear e partindo do suposto de que sao funcdes basicas das familias: “prover a protecao e a
socializacdo dos seus membros; constituir-se como referéncias morais, de vinculos afetivos e sociais
e de identidade grupal, além de ser mediadora das relacdes dos seus membros com outras
instituic6es sociais e com o Estado” (Brasil, 2004, p. 36).

Portanto, ainda se parte de uma viséo idilica de familia, tipica dos anos 50, das quais se esperam
funcbes classicas, inclusive de cuidados, integracdo e lacos de pertencimento. E acredita-se que,
fortalecendo essas fungdes, as pessoas estardo livres dos riscos sociais. Mas somente com servigcos
de inclusédo da familia e seus membros, com forte presenca do Estado na protecdo social poder-se-a
garantir o direito a convivéncia familiar. Ampliar responsabilidades com contrapartidas e
condicionalidades aumentara o sentimento de inadaptacéo e de culpa por problemas que extrapolam
a esfera da familia, mas que tém rebatimentos diretos nela e nos relacionamentos.

Sao considerados servigos de protecéo basica de assisténcia social aqueles que potencializam a
familia como unidade de referéncia, fortalecendo seus vinculos internos e externos de solidariedade,
através do protagonismo de seus membros e da oferta de um conjunto de servigos locais que visam a
convivéncia, a socializacao e ao acolhimento, em familias cujos vinculos familiar e comunitario ndo
foram rompidos, bem como através da promocao da integracdo ao mercado de trabalho.

A definicdo e delimitacdo da area e populacdo assistida, na Politica de Assisténcia Social,
facilitam o acesso aos cuidados e significam o reconhecimento da presenca de mudltiplos fatores
sociais e econdmicos que levam a familia a uma situagdo de vulnerabilidade e implicam o
planejamento da localizagdo da rede de servigos, a partir dos territérios de maior incidéncia de

vulnerabilidade e riscos.
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A protecdo social, nessa politica, opera, de acordo com Sposati (2007, p. 450) sob trés situagdes.
A primeira refere-se a protecao das “fragilidades proprias do ciclo de vida do cidadao” o que remete
ao dialogo com os direitos da crianca, do adolescente, dos jovens e idosos entendendo suas
especificidades. O segundo eixo opera sobre a protecdo “as fragilidades da convivéncia familiar”, ja
que a familia, enquanto base da sociedade vem sendo afetada por mudancas diversificadas no
contexto social, mas ainda é a unidade de referéncia afetiva dos seus membros, carecendo, pois, de
atencdo especializada. Finalmente, o terceiro eixo refere-se a “protecao a dignidade humana e as
suas violagBes” e inclui a necessidade de se trabalhar com o respeito a “heterogeneidade e a
diferenca sem discriminacdo ou apartacao”.

Nesse esforco, 0 SUAS opera através da hierarquizacao das acdes em dois niveis de protecéo:
Protecdo Social Basica, que ja vimos, e Protecdo Social Especial, que opera com um conjunto de
acles voltadas para o atendimento de individuos e familias com direitos violados, em situacédo de
risco pessoal e social por ocorréncia de maus tratos, abuso e exploracdo sexual, trabalho infantil,
entre outros.

No geral, pode-se afirmar que a implantacdo do SUAS traz um significativo avango para
concretizacdo da Politica de Assisténcia Social, tanto pelo seu carater organizativo, como também
pela definicdo de atribuicdes nas trés esferas de governo. A maioria dos municipios brasileiros ja
conta com os CRAS como base para a execucao de acfes continuadas, permitindo a superacao da
fragmentacédo das acbes e a identificacdo dos servicos ofertados como direito social e ndo como
benesse.

No entanto é preciso ir além, descortinando o trabalho social realizado e a énfase dada a familia

para a acdo na protecao social, nos ultimos anos no Brasil.

Familia e a politica publica de assisténcia social p6s-constituicao de 1988

A Constituicdo Federal de 1988 reconhece a pluralidade de organizacdes familiares, mas néo
rompe com o modelo de funcionalidade social e econdmica esperado das familias brasileiras,
principalmente no tocante aos papéis de protecdo social. Assim, mesmo com a Constituicdo Federal
de 1988 denominada Constituicdo Cidadd dados os avancos na garantia dos direitos sociais,
manteve-se a contradigdo basica entre proteger a familia e/ou trata-la como fonte de protecéo social
natural e responsavel pelos seus membros, aspectos referendados pela PNAS/2004 e SUAS/2005.

Historicamente, nota-se a tendéncia de a familia ser sobrecarregada diante da incapacidade do
mercado e do Estado de prover seguranca material aos seus membros. Goldani (2001, p.45), ao
analisar a familia como fator de protecdo social, mostra a absorcdo por esta da maioria das
responsabilidades diante da fragilidade das acdes estatais, amortizando o impacto das politicas
econdmicas e da reestruturacdo capitalista sobre o mercado de trabalho.

As novas formas de familia, ao lado das mudancas no mercado de trabalho, potencializam um
contexto que exige estudos ndo so das realidades familiares, mas também dos impactos das politicas
publicas que nelas se apoiam ou sado focalizadas. Deve-se destacar que a absorcdo de

responsabilidades pelo bem-estar individual pela familia ndo é equanimemente distribuida dentro do
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grupo familiar, mas tende a sobrecarregar as mulheres, para quem se conjuga mais facilmente o
verbo cuidar: cuidar de criancas, idosos, doentes, das pessoas com deficiéncia, dos frageis, da
familia. (Mioto, 2000; Teixeira 2010).

Como vimos, de um lado, a familia é recolocada como base da sociedade, de outro, também é
portadora de responsabilidades, é responsabilizada e /ou co-responsabilizada, ao lado da sociedade
e do Estado, pela protecdo a infancia e a adolescéncia, ao idoso e a prépria familia. Concordamos
com Teixeira (2010, p. 38) quando aponta que o avanco dos direitos sociais ndo rompe com o
principio da subsidiaridade da acdo estatal, que sé deve intervir quando se exaurem essas
capacidades protetivas na familia, o que reforca a loégica familista.

No Brasil contemporaneo, identifica-se a presenca de diferentes tendéncias na insercdo da
familia como objeto/sujeito das politicas publicas, vinculadas a projetos societarios distintos. Essas
tendéncias nas palavras de Mioto (2000) protetiva’ e ‘familista’ manifestam-se através dos diferentes
processos de formulacdo, gestdo e execucdo de tais politicas. Observacfes sobre a realidade dos
servigcos tém indicado a forte presenca da tendéncia ‘familista’, através da reiteracao de processos de
responsabilizacdo das familias pelo cuidado, e da construgdo desse cuidado a base de praticas
educativas que reafirmam o controle do Estado na vida familiar.

Como afirma Fontenele (2007, p. 45), a familia é retomada, no campo das politicas publicas,
como parte da garantia do direito a convivéncia familiar e comunitaria, no enfrentamento ao trabalho
infantil, na assisténcia social a criancas e adolescentes em geral, a pessoas com deficiéncia, aos
idosos, na educacdo, na saude. Nao ha, no entanto, subsidios que lhe garantam uma rede de
servicos publicos integral, o que a responsabiliza pela garantia desses objetivos e a penaliza pelo seu
insucesso.

A adeséo do Brasil, na década de 1990, a agenda de reformas conservadoras instaura um novo
momento no sistema de protec¢éo social denominado ajustamento conservador que, conforme Soares
(2001), abriu passagem as tentativas de desmonte das politicas sociais e implementacdo de politicas
de perfil neoliberal.

Assim, ha o reforco e emerge o discurso pelo retorno as solidariedades comunitarias, vicinais e
familiares como agentes de protecdo social, bem como das entidades do terceiro setor. A familia
ganha centralidade, tanto como alvo dos programas e politicas, quanto como provedora de protecao,
logo, de reforco de suas responsabilidades familiares.

Goldani (2001) nota que o Estado vem pedindo apoio a familia, na medida em que a identifica
como lugar privilegiado para a maximizacao das parcas politicas publicas oferecidas, exemplificadas
pelo Programa Bolsa Familia e pela Estratégia Saude da Familia.

As politicas sociais, na contemporaneidade, legalizam essa discussao, e as novas modalidades
de prestagdo de servigos sociais, envolvendo o mix publico/privado, sdo partes do modo de fazer
politica social, materializando a nocdo de descentralizacdo ndo apenas na sua dimensédo
administrativa entre entes governamentais, mas, principalmente, da esfera publica para a esfera
privada, e outras formas de participacdo da sociedade civil nos processos decisérios, reafirmando o
principio da subsidiaridade da intervencdo do Estado, “carga que recai sobre a familia” (Teixeira,
2010, p. 545).
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Pereira (2006) destaca que a instituicdo familiar sempre fez parte dos arranjos de protecdo social
brasileiros, o que ndo se mostra uma caracteristica particular do Brasil nem da América Latina, pois
se encontra presente também nos regimes europeus de bem-estar social, principalmente nos paises
da Europa do Sul e da Europa Continental. No caso brasileiro, o desenho das politicas sociais
sempre foi influenciado por uma tradicédo de relacionamentos do Estado com a sociedade.

Historicamente, a familia tem sido definida a partir de suas funcfes. No Brasil colonial, autores
como Freyre (1994, p. 19) e Duarte (1966) permitem-nos concluir que a familia exerce funcdes
politicas, econdmicas e de representagdo social, além da reproducéo biolégica e cultural até hoje a
ela associadas.

Gilberto Freyre é talvez o “pai” da conhecida descricdo da familia patriarcal colonial brasileira,
apresentada como unidade politica, econdmica e social que representa uma “forca social que se
desdobra em politica” (Freyre, 1994, p. 19). Duarte (1966) é outro autor que nos mostra a
multiplicidade de tarefas da familia no Brasil colonial, incluindo as func¢des procriadora, econémica e
politica, o que, a seu ver, distingue-a da familia nuclear moderna que se restringird a primeira funcéao,
através do processo em que o Estado penetra cada vez mais na unidade doméstica, absorvendo
suas antigas fungdes econémicas e politicas.

A absorcéo dessas funcdes da familia pelo Estado, como se percebe na intencionalidade da
Politica de Assisténcia Social, ndo significou desfuncionalizacdo da familia, pois esta sempre foi
tomada como parceira do Estado que a sobrecarregou com novas tarefas, principalmente no Brasil
onde o Estado é subdesenvolvido no quesito protecdo ao conjunto da populacdo, especialmente a
parcela ndo inserida no mercado formal de trabalho. A essa resta apenas a protecao da familia.

Santos (1979) ressalta que essa acentuagdo da parceria com a familia no Brasil, onde
historicamente nunca foi secundarizada em suas funcdes protetivas diante do Estado e das
instituicGes especializadas na proviséo das necessidades dos seus membros, faz com que o que ja
era uma tradicdo renove-se e assuma feic6es de modernidade, com a atual retomada da familia na
politica social.

As acbes publicas sempre estiveram concentradas sobre familias que faliram no provimento de
condicdes de sobrevivéncia/protecdo, de suporte afetivo e de socializacdo de suas criancas e
adolescentes. A faléncia é entendida como resultado da incapacidade das préprias familias. Portanto,
as acodes que lhes sdo destinadas tém o objetivo de torna-las aptas para que elas voltem a cumprir
seu papel sem comprometer a estabilidade social, premissas presentes ainda hoje na Politica de
Assisténcia Social.

A realidade atual indica que as formas de organizacdo das familias sédo totalmente diversas e
modificam-se continuamente para atender as exigéncias que lhes sdo postas pela sociedade, pelos
sujeitos que as compdem e pelos eventos da vida cotidiana. O terreno sobre o qual a familia se
movimenta ndo é o da estabilidade, na verdade, é o do conflito, da contradi¢cdo (Mioto, 2000, p. 52).

Entende-se, desse modo, que os problemas que se apresentam ao longo da histéria das familias
estdo relacionados prioritariamente com a impossibilidade de elas articularem respostas compativeis

com os desafios que lhes sdo colocados. Assim, a proposicdo de cuidados a serem dirigidos as
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familias deve partir do principio de que elas ndo sédo apenas, nas palavras de Mioto (2000, p. 90),
“espacos de cuidados, mas, principalmente, espacos a serem cuidados”.

Como destaca Fontenele (2007, p. 201), posicdo com a qual concordamos, o foco na familia na
Politica de Assisténcia Social, tema da discussao em tela, coloca-nos dois pontos para reflexdo:
“primeiro a questdo da familia como usuaria de servicos [...] € depois a familia na perspectiva da
responsabilizacdo pela protecéo social, uma espécie de Welfare Family”.

O paradoxo entre a protecdo a familia e o crescimento de sua responsabilidade na protecdo
social explicita-se pelas condicionalidades dos programas sociais das politicas de saude, assisténcia
social e educacgao, com requisicdes de participacdo em reunides especificas, em atendimentos
individualizados, no aumento do namero de visitas domiciliares, geralmente em horario comercial, em
que grande parte das familias ausenta-se do lar para o trabalho. As condicdes e pré-requisitos dos
programas sociais para acesso reforcam as responsabilidades e a sobrecarrega com novos deveres
(Fontenele, 2007, p. 132).

Como apontamos no desenho da Politica de Assisténcia Social/2004e no Sistema Unico de
Assisténcia Social (NOB/SUAS/2005), o paradigma da centralidade na familia é reafirmado ndo
apenas nos seus principios, mas também nas suas diretrizes e objetivos. Como ressalta Silva (2007),
ndo é mais imaginavel pensar em assisténcia social sem fazer referéncia a familia.

A critica mais contundente a afirmacdo da familia como referéncia das politicas publicas, na
atualidade, esta associada a regressao da participacdo do Estado na provisdo de bem-estar. Ou seja,
0 Estado desvia-se da rota da garantia dos direitos sociais através de politicas publicas de carater
universal e entra na rota da focalizacdo das politicas publicas nos segmentos mais pauperizados da
populacao, fortalece significativamente o mercado enquanto instancia de provisdo de bem-estar e
aposta na organizacdo da sociedade civil como provedora. E exemplo significativo dessa situagdo o
aumento exponencial da participagdo da iniciativa privada nas areas da salde e da educagéo e a “re-
filantropizac@o” no campo da assisténcia social. Nessa configuracdo, a familia é chamada a
reincorporar 0s riscos sociais e, com isso, assiste-se a um retrocesso em termos de cidadania social
(Pereira, 2004).

Esse “retorno” da familia como “a menina dos olhos” da politica publica coloca em acédo
diferentes projetos, desde o protetivo que prevé protecdo social as familias aquele misto que prevé
protecdo para que a familia proteja seus membros, reforcando suas funcdes classicas, uma espécie
de parceria do Estado com a familia.

Pereira (2006) considera o esvaziamento da politica social, como direito de cidadania, uma
estratégia resultante do impacto do neoliberalismo, ja4 que, ao invés de emancipar a familia,
sobrecarrega-a com tarefas e responsabilidades que pertencem ao Estado. Embora haja o
reconhecimento explicito sobre a importancia da familia na vida social e, portanto, merecedora da
protecdo do Estado, tal protecdo tem sido cada vez mais discutida, na medida em que a realidade
tem dado sinais cada vez mais evidentes de penalizacdo das familias brasileiras (Brasil, 2004). Desse
modo, a matricialidade sociofamiliar, que passa a ter papel de destaque no d&mbito do SUAS, merece
ser melhor decifrada, discutida e melhor entendida face a seu conjunto de mudancas e
complexidades.
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Portanto, concordamos com Fontenele (2007, p. 78) quando afirma que a centralidade da familia,
compondo um paradigma presente nas politicas e programas sociais, nao necessariamente pode ser
considerada como superacao de fragilidades dos servicos, de preconceitos e garantia de direitos para

0 grupo.

Consideracdes finais

Ao tratar das relagdes entre Estado e familia, autores como Mioto (2000), Teixeira (2010),
Campos e Garcia (2007), Fontenele (2007), Pereira (2004) e outros vém apontando, na atualidade, o
carater paradoxal e conflituoso que marca essa relacao. Apesar do reconhecimento da centralidade e
importdncia da familia, a pratica interventiva tem sido de valorizacdo como sindnimo de
responsabilizacdo para além das reais possibilidades das familias em situacdo de vulnerabilidade
social, havendo a penalizacdo do grupo familiar por parte das organizacdes e instituicdes que
deveriam promové-la como sujeito de direito a protecéo social.

Cabe registrar quea intervengdo da assisténcia social sempre foi centrada em atendimentos
fragmentados, com base nas figuras de “maternidade e infancia”, “menor abandonado”, “pessoa com
deficiéncia” e “idoso”, de modo que a atengdo ao grupo familiar se tornou periférica, (Fontenele, 2007,
p. 90). Assim, a matricialidade sociofamiliar no ambito da PNAS conceber a familia como central na
definicdo dos programas sociais, pressupde superar a perspectiva setorial e a trajetdria das grandes
internacdes que separavam os individuos do seu contexto familiar e comunitario.

Tendo como eixo estruturante a matricialidade sociofamiliar, as acdes desenvolvidas no ambito
do Sistema Unico de Assisténcia Social devem estar voltadas para a familia vivida, ou seja, aquela
gue se apresenta de maneira concreta no cotidiano e néo reforcar o tradicional modelo nuclear
burgués.

No entanto, apesar da PNAS, em seus documentos, como vimos, reconhecer as transformacdes
ocorridas no interior da instituicdo familiar e conceitua-la como nucleo afetivo, vinculado por lacos
consanguineos, de alianca ou afinidade. Esta centralidade na familia ndo tem sido suficientemente
discutida. Um dos pontos relevantes dessa reflexao incide na permanéncia de visdes estereotipadas
de género que ainda se assentam nas figuras ideologizadas de homem/provedor/pai e
mulher/protetora/mae. Esta Ultima, frequentemente inserida em programas socioeducativos €
responsabilizada pelo cuidado dos filhos e o cumprimento dos critérios de permanéncia nos
programas assistenciais, como as condicionalidades do Programa Bolsa Familia, no que tange a
Saulde e Educacéo.

Tendo em vista estas colocacdes, a matricialidade sociofamiliar pode ser considerada um avancgo
guando a familia é “pensada” integralmente a partir de acdes intersetoriais, ou seja, através da
perspectiva de totalidade. Quanto ao retrocesso, é possivel atribuir uma desresponsabilizacdo do
Estado no ambito da protecao social, além de uma sobrecarga da familia.

Como dissemos, o nlcleo familiar comporta aspectos contraditorios. E tanto um espago de
reflgio, como também arena de ambiguidades/divergéncias. Por isso, ndo constitui um nucleo

harmonioso de protecdo social. Nao se esta desconsiderando o potencial de acolhida e protegéo da
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familia, mas, ao reconhecé-lo, a politica social deve oferecer um forte apoio a esta instituicdo e ndo
pressionar com a culpabilizacdo, forcando-a a assumir responsabilidades sobre as quais ndo tem
como responder. A familia ndo pode constituir uma estratégia do Estado na transferéncia de
responsabilidades.

A dimenséo sociofamiliar, algada como matriz de estruturacéo de politicas publicas, contrariando
uma tendéncia histérica, ndo deve reeditar a culpabilizacdo da familia pelo fracasso em cuidar e
proteger seus dependentes.

Um minimo de seguranga € necessario aos seres humanos, assim como sdo indispensaveis os
vinculos afetivos que lhe déem uma identidade e um sentido de pertenga social. Essa preocupacao
se materializa na énfase em politicas sociais que valorizem e fortalecam os vinculos familiares e as
necessidades plurais. Nao com o objetivo de construir um modelo de nacéo que exija a submisséo da
individualidade aos propdsitos grupais, mas para garantir direitos individuais de identidade e
afetividade a cada cidadao, o que, no final das contas, garante também o bem-estar e 0 progresso
humano coletivo e do grupo familiar.

A acao estatal deve contribuir efetivamente para o fortalecimento das competéncias familiares,
compreendendo suas necessidades, mudancas, suas contradices por meio da garantia efetiva dos

direitos. Este posicionamento torna-se um desafio, tendo em vista o contexto social brasileiro.
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