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Problematicas em torno P
da nogéo de risco’ famlllia e the operationalization of social

assistance policy

territério na operacionalizacao
da politica de assisténcia social

A atual configuracao da politica de assisténcia social tem na
familia, na nocdo de risco/vulnerabilidade e no territério as However, when confronting concepts
referéncias que orientam seus principios, diretrizes e objetivos. and operational practices, it is

Mas, ao confrontar conceitos e praticas operacionais, observa-
se que tal ordenamento acaba por se converter em uma légica up turning into a rigid and sometimes
administrativa rigida e, por vezes, inadequada, que cria entraves inadequate administrative logic,

a0 acesso das populagdes aos servicos. Neste trabalho sao creating obstacles to populations
apresentadas reflexdes derivadas da experiéncia das autoras na
gestao e execucgao da politica e na sua interface por meio das
atividades de docéncia, pesquisa e extensao.

The current configuration of social
assistance policy relies on family,

the concept of risk/vulnerability and
territory as references guiding its
principles, guidelines, and objectives.

observed that this arrangement ends

access to services. This work presents
reflections derived from the authors
experience in the management and
execution of the policy and in the

Cecilia Paiva Neto Erica Lourenco Joyce de Souza interface with it through teaching,
Cavalcanti Ricardo da Silva research and extension activities.
Docente PPGSS -UFRJ PPGSS/ESS/UFRJ LEPSOT/ESS/UFRJ

Social assistance

Family

Risk

Territory
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Apresentacao

inicio Sem duvidas, a Constituicao Federal de 1988 pode ser
considerada um divisor de aguas na histdria da protecao social
brasileira, ainda que a implementacao dos seus preceitos tenha
pegiing emterion ficado comprometida pelas politicas neoliberais adotadas pelo
pais a partir dos anos 1990. No que se refere, particularmente,
a assisténcia social, ganha novos contornos ao ser integrada ao
tripé da Seguridade Social, juntamente com a politica de saude e
a previdéncia social, passando sua provisao a ser dever do Estado
e prestada diretamente por ele, rompendo com o principio da
subsidiariedade que marcou, até entao, a agao estatal na area.
Entretanto, a regulamentacao dos direitos constitucionais da
assisténcia social ainda levaria mais 5 anos para ser concretizada.
Aprovada apés sofrer varias alteragcdées em seu texto original, a
Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) é instituida em 1993,
mas ja desarticulada da saude e da previdéncia social, que foram
regulamentadas em 1990 e 1991, respectivamente, cada uma delas
com leis, estruturas e fundos proprios, restando abandonada
assim a perspectiva da seguridade social.

A LOAS concentrou-se na regulamentacao dos beneficios,
sobretudo no Beneficio de Prestacao Continuada (BPC), que
estabelece o pagamento de um salario minimo mensal para o/a/e
idoso/a/e e pessoa com deficiéncia que ndo tenham rendimentos.
Mesmo os beneficios eventuais (auxilio natalidade, auxilio funeral
etc.) ndao foram regulamentados. Apenas com a promulgacgao

da Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), que institui

o Sistema Unico da Assisténcia Social (SUAS), em 2004, que as
acodes da assisténcia ganharam ordenamento, organicidade e
uniformizacao.

Nesse processo de construcao e normatizagcao da assisténcia
social, as nocées de familia, risco/vulnerabilidade e territério
veem sendo incorporadas e constituindo-se nas referéncias
que determinarao os grupos populacionais-alvo das acoes, as
areas territoriais de abrangéncia, o trabalho a ser realizado e vao
direcionar a intervencado dos/as/es técnicos/as/es. o

proxima pagina
Contudo, nesse esforco de afirmar (e organizar) a assisténcia social V.34 1.

enquanto politica publica, buscando padronizar e uniformizar os P. 219-239
servigcos nas varias partes do Brasil, as normativas foram criando
metodologias para o acompanhamento sociofamiliar (Servigo de

referéncias e notas




Protecao e Atendimento Integral a Familia — PAIF e Servico de
Protecao e Atendimento Especializado as Familias e Individuos -
PAEFI), criando fluxos, instrumentos (Cadastro Unico — CadUnico
—, prontuadrio SUAS) e tipologizando os servigcos para ordenamento
da rede, de tal forma que pouca margem deixou para que os
equipamentos pudessem definir e organizar os servigos de acordo
com as necessidades locais, em conformidade com o préprio
principio da descentralizagao politico-administrativa. Pode-se
dizer o mesmo com relacdo aos/as/es técnicos/as/es que tém
pouca autonomia na escolha dos instrumentos mais adequados
a serem utilizados, seja na triagem, seja no acompanhamento ou
nos atendimentos.

pagina anterior

Da mesma forma, os conceitos que se constituem em principios,
diretrizes e objetivos da politica, ou mesmo para definir o
publico elegivel e/ou prioritario das agées, como os de risco e
vulnerabilidade, comparecem nas legislagcdes da assisténcia
social como se estivessem dados, devidamente compreendidos e
incorporados ao trabalho social, mas, na verdade, necessitam ser
aprofundados, problematizados e revistos em seus significados
e possibilidades de uso. Definir os conceitos que constituem

e estabelecem os termos da politica é fundamental, pois ha
diferentes maneiras de se pensar familia, protecao social,
autonomia, vulnerabilidade e rede, para citar alguns exemplos, e
por vezes, até podem haver visdes conflitantes em torno desses
conceitos.

Este texto constitui-se num ensaio, no qual buscamos suscitar
reflexdes derivadas das experiéncias das autoras na gestao e
execucao da politica e sua interface, através das atividades de
docéncia, pesquisa e extensao, em torno das noc¢odes de familia,
risco/vulnerabilidade e territério para problematiza-las em seus
significados, particularmente em termos praticos, concretos e
operacionais.

Este artigo esta dividido em trés partes, em cada uma delas
discorremos sobre cada uma dessas nogoes, sendo que usamos
oréxima paging a cidade do Rio de Janeiro para ilustrar incongruéncias e tensdes I
entre o territério delimitado administrativamente no ambito da
rede SUAS e seu uso e apropriacao por parte das pessoas que :
referéncias e notas nele residem e circulam. Ainda que o arcabouco ético-normativo Jan-Jun/2024

da PNAS assuma um conceito de territério compreendido




nao como um mero espaco fisico, mas a partir da perspectiva
geopolitica, na pratica, o uso e mobilidade dos/nos territérios

por parte da populagao (de maneira desigual) sdo determinados
pelas relagdes sociais que, atualmente, sao estabelecidas a

partir da militarizagcao da vida como modo de governabilidade
neoliberal, e, no caso do Rio de Janeiro, com a particularidade dos
territérios encontrarem-se em constantes disputas entre faccoes
do trafico e das milicias. Tais disputas redesenham os territdrios e
determinam a circulagao neles, muitas vezes, inviabilizando para
parte da populagao, o acesso as redes de servicos que ordenadas
dentro de uma légica administrativa que desconsidera tais
dinamicas. Mesmo orientando-se por critérios técnicos, como o
uso de indicadores sociais para a definicao do local onde instalar
determinados equipamentos, para delimitar a area e a populagao
a serem abrangidas e quais servicos ofertar, o desenho territorial
delineado pela Politica é administrativo e, por vezes, distante da
realidade do seu uso.

pagina anterior

A centralidade na familia

Historicamente, a familia sempre se constituiu como alvo
privilegiado das politicas sociais brasileiras, ainda que tenha sido
vista e tratada de forma atomizada, fragmentada, a partir de
recortes setoriais direcionados a individuos (criancas, idosos/as/es,
jovens, mulheres etc.) e/ou a determinadas situacdes/problemas
(doencga, fome, pobreza, desemprego etc.). A assisténcia social
ganhou robustez ao ser entendida, pela Constituicao Brasileira

de 1988, como politica integrante do tripé da Seguridade Social,

o que lhe garantiu fontes de financiamento, recursos e estrutura
para sua prestacao por parte do Estado, tendo como foco e
referéncia para organizar suas ag¢oes, a familia, ndo o individuo,
ganhando corpo, culminando na sua incorporacao pela PNAS que
estruturara, por sua vez, o SUAS.

Antes da constituicao do SUAS, o estado do Rio de Janeiro, através
da Subsecretaria de A¢ao Social, da Secretaria de Estado de Acao
Social, Esporte e Lazer (SSAS/ SASEL), implementou, em 1999, o 2. Praia Vermelha
proxima pagina Programa de Atencao Integral a Familia (PAIF)', que se propunha o de Janeiro
justamente, a organizar as agdes da assisténcia social no estado, /34N,
tomando por referéncia a familia, visando, assim, romper com a p. 219-259
fragmentacao histérica, na perspectiva de imprimir uma atencao
integral, como o préprio nome ja anunciava. Importante salientar

referéncias e notas




gue o Programa estadual, por ter sido criado antes da PNAS-

SUAS, apesar do nome “programa”, tratava-se de um modelo

de atencao que pretendia organizar e uniformizar as agdes

pulverizadas, criando uma porta de entrada para a politica através
oagina anterior dos Nucleos de Atendimento as Familias (NAF). Com a instituicao
do SUAS o programa perdeu sua razao de ser, mas acabou nao
apenas sendo mantido, como implementado em todo o territério
nacional, agora convertido numa metodologia de trabalho com
familias na protecao basica e desdobrando-se no Servigo de
Atendimento Especializado a Familias e Individuos (PAEFI) para o
trabalho realizado na protecao especial.

Tomar a familia como foco do atendimento da acao publica
permite integrar politicas sociais setorizadas para ser capaz de
atender as diversas necessidades e problematicas incidentes

no mesmo ambiente social, ja que “obriga” pensar e planejar

a intervencgao a partir de uma instancia mais complexa que a

do individuo. Contudo, a implementacao dessas ag¢des se dara

a partir da conducao das politicas neoliberais. Sob a égide da
austeridade, as politicas sociais sofrem com o subfinanciamento
e, conseguentemente, seu sucateamento, comprometendo

a atencao integral, que pressupde a intersetorialidade para

uma intervencao ampliada e de maior alcance social. Além
disso, o neoliberalismo impde como ethos a responsabilidade
individualizadora e a autossuficiéncia econémica e, dentro
dessa racionalidade, o mercado e a familia sdo consideradas

as instancias de provisao das necessidades dos individuos

em detrimento do Estado, que deve se retrair e ater-se a
determinados segmentos populacionais, aqueles que fracassaram
na obtencao da autossuficiéncia.

O recuo do Estado Social, por sua vez, é preenchido pelo avango
do Estado Penal (Wacquant, 2003), no trato da questao social.
Para Loic Wacquant (2003), a gestao da miséria no modo de
regulacao neoliberal se faz a partir de duas modalidades. A
contencgao repressiva, via, sobretudo, o encarceramento em
massa das “classes perigosas”, as quais poderiamos acrescentar 2. Praia Vermelha
proxima pagina o “ndao merecedoras”, e a conversao dos servigos assistenciais o de Janeiro
em instrumentos de vigilancia e controle das “classes perigosas” V.54 N,
B merecedoras, para as quais condiciona-se o acesso a assisténcia, }Trﬁ o
' a adocgao de determinadas normas de conduta (sexual, familiar, R
educativa etc.) e ao cumprimento de obrigagcdes. Nesse




contexto, a referéncia na familia pode enveredar facilmente

para o familismo, que tem como pilares a ideia de faléncia, que
responsabiliza a familia e os individuos pelas problematicas que
sobre eles incidem, e a implicacao dos individuos e suas redes
de apoio na resolucao dos problemas, uma vez que os recursos
oferecidos pelo Estado sao insuficientes e funcionam de maneira
a criar entraves para o acesso, modo pelo qual, por meio da

via administrativa, opera e materializa a retracdo do Estado
Social (WACQUANT, 2003). Na inexisténcia e/ou insuficiéncia da
protecao publico-estatal, os agentes operadores das politicas
sociais improvisam, junto com as familias, maneiras para minima
e precariamente ter suas necessidades assistidas e acessar,
parcialmente, alguns servigos e beneficios sociais, ainda que
possam reforgar, junto aos seus assistidos, os direitos aos quais
fazem jus e os orientem a reclamar por eles, os encaminhando
para as instancias competentes, levando ao que convencionou-se
chamar de judicializacao dos direitos sociais.
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Num pais como o Brasil, em que o padrao excludente de
protecao social, constituido antes da Constituicao de 1988,

esta fortemente atrelado ao trabalho formal e regulamentado,
exigindo contribuicao prévia, sempre exigiu-se, por parte da
sociedade, autoprotecao. Nossa Carta Magna, por ser resultante
nao so6 das disputas travadas em torno da Constituinte, como
também da cultura e das relagdes sécio-histdricas que marcaram
nossa formacgao, ndao escapa disso. Assim, ao estabelecer, por
exemplo, a garantia de um salario minimo para idoso/a/e e pessoa
com deficiéncia que comprovem nao ter meios de prover sua
subsisténcia, ainda acrescia-se a reda¢ao do texto constitucional,
gue o beneficio seria devido apenas no caso da familia também
nao ter meios de prové-los, recorrendo-se ao papel protetivo da
familia e a ideia de faléncia.

Nas proprias normativas da PNAS-SUAS, a concep¢ao ampliada
de familia, que reconhece diferentes formatos e composicdes
familiares, entra em conflito quando se trata das fungdes, nas
quais se naturaliza seu papel protetivo, ainda que reforcando 2. Praia Vermelha
proxima pagina que cabe ao Estado assegurar sua protegao para que possam o de Janeiro
(tenham condic¢des) exercer a funcao de prover, proteger e cuidar, V.54 N,
. e aqui nos referimos nao sé aos papéis dos géneros, mas a propria }Trﬁ o
funcao atribuida a familia na reproducao social, tida “como espaco .
privilegiado e insubstituivel de protecao e socializagao primarias,




provedora de cuidados aos seus membros” (PNAS, 2004, p. 41).
Esse, ao nosso ver, € um dos ndés da politica que precisa ser
desatado, pois naturaliza a funcao protetiva da familia e ha que
se discutir, problematizar e repensar o conceito de familia a
e Epm—— partir dessa no¢cao e questionar a possibilidade de pensar num
outro modelo societadrio no qual o cuidado possa ser socialmente
compartilhado, assim como ocorreu no Welfare State,? em que o
Estado assume boa parte da reproducgao social.

Ao devolver responsabilidades na esfera dos cuidados a familia
e, consequentemente, as mulheres, a quem cabe a fun¢ao dos
cuidados numa sociedade machista, as normativas legais e
operacionais da politica acabam por reforcar o carater familista,
no qual a familia é tida como o pilar central da protecao social.

Assim, a matricialidade sociofamiliar, na perspectiva de atencao
integral e articulagao intra e intersetorial com as demais politicas
sociais, € comprometida pelas concepc¢des estereotipadas de
familia no que se refere as suas funcodes, e pela incompletude
institucional relacionada a incapacidade das institui¢cdes, em
decorréncia da retracao da protecao publico-estatal, responderem
as demandas das familias que “requer uma rede de protecao
social como um dispositivo indispensavel ao trabalho” (CARCIA,
2018, p. 40). Sequer os Centros de Referéncia de Assisténcia Social
(CRAS) conseguem dar conta da fungao essencial de gestao do
territdrio, pela falta de recursos humanos, materiais, financeiros

e de estrutura adequados. As fungdes atribuidas aos Centros de
Referéncia da Assisténcia Social (CRAS) e Centros de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social (CREAS) sao incompativeis
com suas estruturas, assim como o guantitativo que se estabelece
de familias referenciadas (que ndao é a mesma coisa que
atendidas) por equipamentos, de acordo com o porte de cada
municipio, conflita com o dimensionamento das suas equipes. Na
pratica, os/as/es técnicos/as/es mal conseguem atender, quem
dira realizar o tao propagado acompanhamento. E essa é outra
guestao que nao esta devidamente definida na Politica.

Sieiie) pafie Em gque consiste o acompanhamento e o que o difere do S
atendimento parece ser 6bvio, mas nao é o que observamos,
pelo contrario, na execug¢ao da Politica, 0 acompanhamento

referéncias e notas comparece como uma a¢ao mal compreendida, provavelmente
porque também esteja mal definida. Apesar da excessiva

normatizacao, ha entendimentos diferenciados sobre o que seria
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0 acompanhamento, muitas vezes compreendido como o0 mesmo
gue atendimento e, até mesmo, assumido intencionalmente
como tal dentro da légica do produtivismo, que define o repasse
de recursos.

Na impossibilidade de acompanhar todas as familias cadastradas,
sao eleitas agquelas que deverao ter prioridade, definida dentro

da ideia de faléncia no cumprimento de suas fung¢des. Assim, sao
priorizadas as familias em descumprimento das condicionalidades
do Programa Bolsa Familia (PBF) - logo, das boas condutas -,

as familias com ocorréncias de uso abusivo de alcool e drogas,
familias de criancas e adolescentes que se encontram em
situacao de rua. As intervencgdes se voltam para o recrutamento
da familia que deve arcar com seus encargos junto aos seus
membros na sua fung¢ao nata de protecao, ainda que a protecao
aqui se refira a da sociedade em relagao aos individuos e
comportamentos nocivos a ordem. (GARCIA, 2018)

Na proépria estruturacao da assisténcia que estabelece a
protecao social basica e a protecao social especial de média
e alta complexidade, a partir da complexidade da atencao e
hierarquizagcao dos servicos, refor¢ca-se o papel protetivo da
familia, seja através de ag¢des de reinsercao familiar, a cargo
da protecao especial, seja na prevencao de riscos e rupturas
de vinculos, fungdes que cabem aos CRAS e aos servicos de
fortalecimento de vinculos.

Mas retomemos aqui o conceito de familia, que na PNAS

é definido por um conjunto de pessoas ligadas por lagos
consanguineos, afetivos e/ou de solidariedade, portanto, bastante
inclusivo e que nao menciona a coabitagao. No entanto, para fins
de analise de renda para concessao de beneficios monetarios,
como o Beneficio de Prestacao Continuada (BPC) e o PBF, sempre
se toma por referéncia pessoas que vivam sob o mesmo teto. No
caso do BPC, pela sua operacionalizacao ser responsabilidade

do Instituto Nacional de Seguro Social (INSS), toma-se, desde
1998, com a Lei 9.720 que altera a LOAS, a definicao de familia
estabelecida pela Lei 8.213/91, que regulamenta os beneficios da
previdéncia social. Assim, se antes era considerada como familia
todos que viviam no mesmo domicilio, a partir dessa alteragao o
conceito de familia foi reduzido para o cénjuge ou companheiro,
filho ndo emancipado e menor de 21 anos, ou invalido, ou que
tenha deficiéncia intelectual ou mental, ou deficiéncia grave; os




pais, na auséncia de um deles, a madrasta ou o padrasto; e os
irmaos solteiros, ndo emancipados, de qualquer condi¢ao, menor
de 21 anos, ou invalido, ou que tenha deficiéncia intelectual ou
mental, ou deficiéncia grave, desde que vivam sob o0 mesmo teto.

pegiing emterion Assim, 0 acesso aos servicos e beneficios providos pela assisténcia
social sao operados com diferentes concepg¢odes de familia e, até
mesmo, com legislag¢des distintas, ja que o BPC, embora seja

um beneficio da assisténcia, opera dentro das normativas da
previdéncia, logo, dentro da Iégica do seguro social. Nao ha nada
que justifique, hoje, o BPC permanecer sendo operacionalizado
pelo INSS, senao o fato de ser essa instituicao detentora da
estrutura e cultura adequadas para a gestao e controle dos
beneficios dentro da racionalidade neoliberal que, como dissemos
acima, pela via administrativa, cria obstaculos, entraves, por meio
de exigéncias excessivas, recadastramentos constantes e revisdes
de critérios para o acesso e manutencao ao/do beneficio. Com o
agravante de que, atualmente, a requisicao do beneficio deve ser
feita através do aplicativo Meu INSS, num pais em gque 36 milhdes
de pessoas nao tém acesso a internet, de acordo com a pesquisa
Tecnologia da Informacao e Comunicagao - TIC Domicilios® de
2022 e, entre os maiores percentuais sem acesso a internet,
encontram-se pessoas negras com 60 anos ou mais. Ou seja,
temos um aumento da exclusao social em decorréncia da exclusao
digital, e das iniquidades. De acordo com matéria publicada

pelo MarcoZero em 09 de maio de 20234, tal procedimento leva
muitos idosos/as/es a recorrerem a servicos advocaticios, inclusive,
onerosos, para requerem o beneficio. Quando, por ser um
beneficio assistencial, o preenchimento do CadUnico, instrumento
pelo qual coleta-se idade e renda familiar, deveria bastar para a
concessao do BPC por idade e, no caso da deficiéncia, o laudo
médico do Sistema Unico de Saude (SUS), exigido para dar
entrada, deveria ser o suficiente, ja que, pela Constituicao de 1988,
as trés politicas compode o tripé da Seguridade Social, e a avaliagao
da deficiéncia € competéncia do setor de saude e nao deveria
ficar a cargo da pericia médica do INSS.
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Risco e vulnerabilidade

A nocao de risco sempre permeou a histéria da constituicdo . ZlEzes
referéncias e notas q g . . .
| ’ e desenvolvimento das politicas sociais e, a partir dela, as
diversas respostas dadas pelos Estados em distintos contextos




sdécio-historicos originaram modelos diferenciados de protecao
(VIANNA, 2002). As “racionalidades, interesses e padrdes culturais
que organizam a percepgao e as respostas sociais perante esses
perigos” (MITJAVILA, 2002, p. 132) se alteram de acordo com

e Epm—— cada fase de desenvolvimento do capitalismo. Na etapa atual,
sob o modo de governo neoliberal e a retomada do ethos da
responsabilidade individual e da autossuficiéncia econémica,

ha uma individualizagcao dos riscos em contraponto a sua
compreensao no ambito do Welfare State, em que esses riscos
foram reconhecidos e assumidos por toda a sociedade como
associados as noc¢des de solidariedade, cidadania e integracgao. Tal
deslocamento provoca a associagcao dos riscos a determinados
tipos de condutas, comportamentos e estilos de vida, logo, a
responsabilizacao e culpabilizagao dos individuos, tanto nos
processos de exposi¢cao ao risco, como de sua gestao.

Articulada a ideia de risco encontra-se a ho¢ao de vulnerabilidade.
De acordo com Nascimento e Melazzo (2013) “vulnerabilidade
relaciona-se, por um lado, com a exposi¢ao ao risco, e, por outro,
com a capacidade de resposta, material e/ou simbdlica, que
individuos, familias e comunidades conseguem dar para fazer
frente ao risco” (NASCIMENTO e MELAZZO, 2013, pp. 73 e 74). E ai
gue as politicas sociais entrariam para “fortalecer a capacidade de
resposta das familias e de seus membros, de modo a reduzir seu
grau de vulnerabilidade” (Idem, p. 74).

Esses termos aparecem com muita frequéncia nas diretrizes e
normativas da assisténcia social. Contudo, como aponta Janczura
(2012), apesar dos avangos notérios alcancados no ambito dessa
Politica, nao ha uma conceituacgao clara de vulnerabilidade e

risco social. Tais conceitos, que geralmente aparecem juntos,

sao apresentados como sindbnimos, gerando confusao em seu
emprego. Apesar de haver uma certa complementaridade entre
eles, sdo distintos e complexos. E ambos sdo usados para definir o
publico-alvo e os territdrios abrangidos pelas agdes dessa Politica.

Assim, a PNAS define como seus usuarios
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cidaddos e grupos que se encontram em situacdes de vulnerabilidade 0 ge Janeiro
e riscos, tais como: familias e individuos com perda ou fragilidades .
de vinculos de afetividade, pertencimento e sociabilidade; ciclos
de vida, identidade estigmatizadas em termos étnicos, cultural e
sexual; desvantagem pessoal resultante de deficiéncias psicoativas,
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diferentes formas de violéncia advinda do nucleo familiar, grupos

e individuos; insercao precaria ou nao insercao no mercado de
trabalho formal e informal; estratégias e alternativas diferenciadas de
sobrevivéncia que podem representar risco pessoal e social. (PNAS,
2004, p. 33, grifos nossos).
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Em outro documento orientador, Tipificagdo Nacional dos
Servigos Socioassistenciais, a nogao de risco, associada a
vulnerabilidade social, também se faz presente na definicdo dos/
as/es usuarios/as/es dos servicos tipificados, mas, sem a definicéo
de qualgquer um dos termos.

O documento no qual localizamos um esbo¢o de conceituagao
desses termos é o Caderno de Orientagcdes Técnicas do Servico de
Convivéncia para criang¢as de O a 6 anos, no qual o risco social é
entendido como aquele que

se expressa na iminéncia ou ocorréncia de eventos que ameacem

a integridade fisica, psiquica e relacional das pessoas. Ja a

vulnerabilidade se relaciona a incapacidade de responder ao risco.
Quanto maior a presenca de fatores de risco, maior a vulnerabilidade,
o0 que leva a uma chance maior de incidéncia de algum dano para o
crescimento e desenvolvimento das criangas. (BRASIL, 2021, p. 34)

Dando seguimento, o documento aponta que as situacoes

de vulnerabilidade social mais comuns sao aquelas oriundas

da pobreza (auséncia de renda, precario ou nulo acesso aos
servicos publicos) e/ou da fragilizacdo de vinculos relacionais e de
pertencimento social, que poderao levar a uma maior exposicao a
varios riscos como negligéncia, violéncia fisica, psiquica ou sexual,
abandono, situacao de rua, exploragao do trabalho infantil dentre
outras.

A politica de assisténcia ao definir seus/suas/sues usuarios/as/es,
individuos, grupos ou familias, que se encontram em situagao de
vulnerabilidade e risco social sem debrucar-se e problematizar
esses conceitos, acaba por reforcar a seletividade para acesso
a0s seus servigos e, sobretudo, aos beneficios, inclusive, os 2. Praia Vermelha
proxima pagina eventuais, ja que nesta imprecisao conceitual, serao os critérios io de Janeiro
de elegibilidade, definidos arbitrariamente, sobretudo, pelo /.34 N1

corte de renda, que determinardo, em ultima instancia, os/as/es . ZlEzes
contemplados/as/es e ndo contemplados/as/es.
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Se tomarmos o conceito de condi¢cao precaria introduzido pela
fildsofa Judith Butler (2018), que assume a precariedade como
condicao humana pela vulnerabilidade da vida, logo, universal,
ainda que a distribuicao da vulnerabilidade e da exposi¢cao ao
risco ocorra desigualmente, o que ela chama de precariedade
socialmente induzida, poderemos escapar das armadilhas da
gestao da vulnerabilidade e populag¢des vulneraveis que, por
vezes, nos levam a naturalizar essas posi¢cdes, em favor de um
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ethos de solidariedade que afirmaria a dependéncia mutua, a
dependéncia de infraestruturas e de redes sociais viaveis, abrindo
caminho para uma forma de improvisagao no processo de elaborar
formas coletivas e institucionais de abordar a condicao precaria
induzida. (BUTLER, 2018, p. 28)

O entendimento e usos imprecisos desses conceitos, assim como
da matricialidade sociofamiliar, abrem espaco para a proliferacao
de discursos e praticas técnico-politicas e institucionais que
caminham na direcao da responsabilizagao dos individuos e na
seletividade do publico-alvo nas mais diversas acdes no ambito da
assisténcia social, distanciando da perspectiva da universalidade
proposta na préopria PNAS. E mais, o enfoque de risco, conforme
argumenta Mitjala (2002), constréi formas de olhar, compreender
e lidar com os problemas sociais, podendo ter diversos sentidos

e usos sociopoliticos. Os novos significados que a nogao de

risco tende a assumir na percepg¢ao do social dentro da légica

da sua individualizagao, contribuem para que as familias em
“situacdes de risco” e diante da “vulnerabilidade” decorrente

da situacao econémica ou de outros fatores, sejam, muitas das
vezes, culpabilizadas por ndo disporem dos elementos necessarios
para garantir a provisao e protecao dos seus. Um conjunto de
crencgas, valores de ordem moral e cultural, que se referendam na
autossuficiéncia econdmica, vista como autonomia, cada vez mais
irrealizavel num momento de precarizagao da vida, do trabalho e
de crise da reproducao social, acabam prevalecendo nos discursos
e, por conseguinte, nas analises das situacdes apresentadas pelos
individuos/familias e nas formas de intervencéo, para as quais os A
técnicos sdo convocados a B
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respeito das chances de ocorréncia de acontecimentos indesejaveis... CON 1414-9184
em nome dos riscos, os arbitros da vida social podem justificar




intervenc¢des dirigidas a vigiar, orientar, controlar, julgar e, ainda,

punir os individuos e os setores da populagao que nao conseguem
construir — ou que opdem resisténcia a construcao de - ‘estilos de vida
saudaveis ou corretos’. (MITJAVILA, 2002, p. 139)
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Enquanto os principios e objetivos estabelecidos na Politica
falam de protecao social, emancipacao, autonomia e direitos,
suas hormativas operacionais impdem exigéncias e condic¢des,
tanto para o acesso aos beneficios e servigcos oferecidos, como
para manté-los, submetendo (e subordinando) os/as/es usuarios/
as/es a uma série de medidas, como cumprir condicionalidades
e aceitar o acompanhamento familiar feito por profissionais da
assisténcia, comparecer regularmente aos CRAS/CREAS, aos
recadastramentos constantes, assistir palestras denominadas
socioeducativas, permitir livre acesso as visitas domiciliares etc.
Ou seja, hda uma clara incompatibilidade entre seus principios

e seu modo de funcionamento que obscurece o direito e nega
a autonomia. E, aqui, a nogao de risco pode tanto habilitar
como restringir o acesso, pode recompensar ou punir os/as/es
assistidos/as/es e agira sobre suas condutas e comportamentos
de modo normativo.

Territorio

Ao tratar da descentralizacao politico-administrativa e
territorializacao previstas na Constituicao de 1988 e na LOAS,

a PNAS institui a territorialidade como base da organizacao do
SUAS. Isso significa considerar a amplitude e a heterogeneidade
do territério nacional e o modo diverso como se manifestam

as desigualdades intraurbanas e rurais, estabelecendo a
territorializacao dos equipamentos e servicos como uma
dimensao fundamental para a implementacao das acdes e
organizacao do trabalho na assisténcia social.

A PNAS traz como referéncia conceitual a producao do gedgrafo
Milton Santos para ressaltar que sao os sujeitos que atribuem

sentido/vida ao territdrio, e que ha diversidade sdcio-histdrica,

geografica e demografica no modo como os territérios sao A
ocupados, de como as pessoas se organizam, como é expressa a
cultura local e as relagdes sociais, a disponibilidade dos recursos 0.2 ,
referéncias e notas de vida e de que modo sao utilizados. Jan-Jun/2024
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Além da PNAS, diferentes documentos da assisténcia social, tais
como: Orientagdes Técnicas: Centro de Referéncia de Assisténcia
Social - CRAS (2009); Orientagdes Técnicas: Centro de Referéncia
Especializado de Assisténcia Social - CREAS (2011); Norma
e Epm—— Operacional Basica — Recursos Humanos (NOB-RH) Anotada
e Comentada (2011), ressaltam a necessidade de considerar
a dinamica territorial na analise dos indicadores das macro e
microfontes para a elaboracao de diagndsticos e para subsidiarem
os Planos Municipais, a implantacao dos equipamentos
socioassistenciais e a implementacao dos servigos, programas
e projetos desenvolvidos, assim como, os fluxos internos e a
articulacao da rede intersetorial.

Apesar de destacar esses aspectos, os textos utilizam a densidade
populacional e o numero de familias referenciadas como

unidade de medida para implantagao dos CRAS e CREAS. O
referenciamento das familias junto aos equipamentos partindo de
seu endereco de residéncia, é condicao para acompanhamento
em determinado servigo, no entanto, cabe destacar que a
definicdo das estratégias de gestao e implantagao dos servicos,
através dos Planos Municipais, com previsao para quatro anos,
podem nao acompanhar a velocidade com que se desenvolve a
dinamica territorial, especialmente nas regides metropolitanas,
como no caso fluminense.

Pensemos na cidade do Rio de Janeiro, uma cidade margeada
pelo Atlantico, que vende a imagem do cartao postal para os
turistas, recortada por montanhas e rios. Abriga 6.211.223 pessoas,
segundo o Censo de 2022, com 5.174,60 habitante por quildmetro
guadrado.

Esta mesma cidade, que historicamente, vive processos de
gentrificacao, promovidos pelas reformas urbanas desde o inicio
do século XX, que relegou morros e encostas a populagado negra e
aos pobres, contava, em 2010, com 1.074 favelas, onde viviam 22%
da populagao, ou seja 1.434.975 moradores. Segundo o Instituto
Pereira Passos, com base também nos dados do Censo 2010,
22.103 domicilios eram habitagcdes caracterizadas como “casa de I
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comodo, cortico ou cabeca de porco”.

Os efeitos do clima, das caracteristicas geogréaficas e do processo P. 219-239
histérico de ocupacao desordenada do solo sao sentidos
com maior intensidade na vida de quem mora em condicdes
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extremas, através da recorréncia de desabamentos, resultando
em mortes e desabrigados, e alagamentos em determinadas
regides historicamente conhecidas pela populacao e pelo poder
publico no periodo de fortes chuvas. Assim como sao essas
oagina anterior pessoas as mais afetadas com a precarizagcao do transporte
publico, em decorréncia do sucateamento e reducao da oferta
de trens urbanos, desaparecimento de importantes linhas de
onibus, aumento significativo do custo da passagem, além da
superlotacgao, principalmente nas linhas Bus Rapid Transit (BRT).

As obras de mobilidade urbana que se propunham a melhorar a
circulacao na cidade, terminaram, em muitos casos, por recortar
bairros importantes e redefinir a forma de acesso e circulagao
das pessoas, ou sequer foram concluidas, como o caso da linha
do BRT Transbrasil, obra iniciada em 2015, ao longo de uma das
principais vias da cidade, e que ainda nao foi finalizada.

Segundo o texto publicado no sitio digital Conexao UFRJ®

por Jaqueline Ruiz em 2017, com referéncia nos dados
apresentados no livro “SMH 2016: Remog¢des no Rio de Janeiro
Olimpico” de Lucas Faulhaber e Lena Azevedo, o volume de
remocgdes por conta das obras realizadas entre 2009 e 2013
para os megaeventos, atingiram 67 mil pessoas, redesenhando
drasticamente a cidade e aprofundando as desigualdades.

O que se identificou foi 0 acirramento desse contexto no advento
da pandemia de COVID-19, quando evidenciou-se o quanto as
condi¢cdes de vida e os acessos a recursos basicos definem a
saude da populagao.

Contudo, cabe sempre destacar que o territério engendra suas
contradi¢des, portanto, também é espaco de resisténcia e
ressignificacao. Como, por exemplo, os coletivos e movimentos
sociais que demandam o direito a cidade em contraposi¢cao ao
projeto de reforma urbana que atende aos interesses do mercado
imobiliario, assim como, as iniciativas de organizag¢ao, mobilizacao
comunitaria e denuncia que tomaram vulto nos primeiros anos
de enfrentamento da COVID-19, em resposta a auséncia do poder 2. Praia Vermelha
proxima pagina publico e que seguem reivindicando direitos. o de Janeiro

Ainda assim, ndao podemos deixar de considerar que esta € uma |
referénclas e notas cidade em disputa, que expressa a dinamica de ocupacgao e j,m

usurpacao histodrica, cuja circulagao e acesso precisam também SN 1414-9184

considerar a violéncia e o modo como ela se faz presente. eISSN 1984-669X



https://www.amazon.com.br/s/ref=dp_byline_sr_book_2?ie=UTF8&field-author=Lena+Azevedo&text=Lena+Azevedo&sort=relevancerank&search-alias=stripbooks

Segundo a publicacao “Mapa Histdérico dos Grupos Armados no
Rio de Janeiro”, produzida pelo Laboratério Fogo Cruzado, com o
Grupo de Estudos dos Novos llegalismos (GENI), da Universidade
Federal Fluminense (UFF) e publicada em Setembro de 2022¢,

ao analisar 37.883 denuncias recebidas pelo Disque Denuncia
em 2019, identificou que 57,5% do territério da cidade do Rio de
Janeiro é controlada por milicias, onde vivem 33,1 % da populacgao;
outros 15,04% da extensao territorial da cidade esta ocupada por
faccdes, nestas areas moram 24% dos cariocas. O estudo destaca
ainda que 1/4 da extensao territorial da cidade, onde viviam 41,4%
da populagao, esta em disputa.
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A presenca desses grupos resulta no controle da vida, seja pelas
cobrancas de taxas dos comércios e das residéncias, a instalagao
de barricadas, a restricao de veiculos, controle da circulagcao

das pessoas, até a frequéncia de confrontos com a policia e
entre os proprios grupos. Resultam em agdes de exterminio,
tortura, expulsao ou ameaca de moradores, impdem divisdes
territoriais instaveis, que interferem diretamente na vida das
pessoas e que, frequentemente, vitimam jovens, quase sempre
negros. Determinam a circulagao, o consumo, a producgao e

O acesso a bens e servigos, inclusive, servigos publicos. Tais
disputas redesenham os territérios e determinam a circulagao
neles, inviabilizando, muitas vezes, para partes das populagdes,
O acesso as redes de servicos que se ordenam dentro da légica
administrativa que desconsideram tais dinamicas.

Esse contexto pode culminar no descumprimento de medida
socioeducativa (MSE) de um adolescente que cometeu
ato infracional por nao se apresentar no CREAS para o
acompanhamento de sua medida em meio aberto, por ter medo
das forcas que operam no territério onde o equipamento esta
localizado, seja por conta da fac¢cao que domina a regiao ser
contraria/rival do grupo que opera no territério em que mora,
por haver perseguicao da milicia a adolescentes que tenham
cometido ato infracional ou pelo modo persecutério de como
ocorrem as abordagens policiais no entorno. Além disso, o 2. Praia Vermelha
proxima pagina CREAS, como equipamento da protecao especial de média io de Janeiro
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Tal dificuldade tem levado, nao raras vezes, a regressao da MSE




guando o adolescente é apreendido e esta em descumprimento
da medida, ainda que nao tenha sido pego cometendo novo
ato infracional. Essa situagao coloca a necessidade de repensar
o modelo organizacional do SUAS e questionar o quanto cabe
e é pertinente essa hierarquizagcao da atencao entre CRAS e
CREAS, ja que ambos possuem os mesmos perfis profissionais
em sua composig¢ao. Até porque, essa hierarquizagao

acaba indo na contramao da integralidade que se apoia na
matricialidade sociofamiliar e no territdério, ja que muitas vezes
acaba contribuindo para fragmentag¢ao de ag¢des, destinando
membros de uma mesma familia a serem acompanhados por
equipamentos e equipes distintas, o que nem sempre se da de
maneira articulada.
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Muitos municipios nao tém condig¢des e recursos para o trabalho.
As equipes operam com numero minimo de funcionarios, com
vinculo de trabalho temporario, auséncia de equipamentos

e insumos adequados, onde nao se mantém linha telefénica
institucional e ndao ha disponibilidade de veiculo para visita.
Uma infinidade de questdes que provocam a descontinuidade
das acdes e o distanciamento entre Politica e usuarios. Quando
a referéncia no territério buscava, justamente, promover

a aproximacao entre usuarios/as/es e servicos, tornando-

0s acessiveis a populagao, assim como, pensar e planejar
territorialmente as a¢cdes da assisténcia objetiva e romper

com a fragmentacao institucional na perspectiva da intra e
intersetorialidade.

Essas condig¢des precarias e recursos insuficientes tém

reduzido a perspectiva territorial a dimensao da localizacao dos
equipamentos. O préprio dimensionamento das equipes dos
CRAS, conforme ja mencionado antes, € incompativel com as
suas fungoes e inviabiliza a gestao dos territdrios, cuja atribuicao &
justamente promover a articulagao intersetorial.

Esses aspectos apresentados exemplificam o quanto a realidade
é dindmica e ndo cabe em uma proposta estatica, definida por
um modelo rigido de acesso, considerando exclusivamente o A
referenciamento dos residentes de seu territério de abrangéncia, B
quando a nogao de territério usado, para utilizar a expressao S
referéncias e notas cunhada por Milton Santos, ultrapassa a circunscri¢cao politico- Jan-Jun/2024
juridica. SSN 1414
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Consideracoées finais

As referéncias no territério e na familia para o planejamento e
operacionalizagcao das politicas publicas, num primeiro momento,
parece ser assertiva para materializar os principios constitucionais
da descentralizacao e da integralidade das agoes, ja que traz por
pressuposto a articulagao inter e intrasetorial nas politicas.

Contudo, ao examinarmos a forma como a politica da assisténcia
social vem sendo organizada e operada, faz-se necessario (re)
considerar e problematizar de que modo acontece a énfase

no territério e na familia, combinadas a nog¢ao de risco e
vulnerabilidade, para que o local de moradia e o entendimento
de risco e vulnerabilidade nao se tornem mais entraves para a
viabilizagcao dos direitos e o acesso aos bens e servicos sociais,
para os quais, além dos rigidos e excludentes critérios de
elegibilidade, o territério se torna mais um requisito burocratico
a ser cumprido. O que vem a descaracterizar e inverter o
principio da descentralizagao, que deveria caminhar junto com

o da desburocratizacao, ja que sua finalidade ultima é tornar as
politicas publicas acessiveis, a0 mesmo que tempo que proximas
e permeaveis a participacao e ao controle popular.
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