Programa de Pés-Graduagao em Politicas Piblicas da UFPI

03 “Estado, governos e politicas
P setembro  pUblicas na América Latina:
2024 projetos societarios em disputa”

Simpésio Internacional sobre Estado, Sociedade e Politicas Piblicas

ANAIS SINESPP, v.5,n.5(2024) ISSN 2675-9411

| SEGURIDADE SOCIAL: ASSISTENCIA SOCIAL, SAUDE E

PREVIDENCIA

BENEFiICIOS EVENTUAIS NA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL: a
interposicao entre assistencialismo e direitos

EVENTUAL BENEFITS IN SOCIAL ASSISTANCE POLICY: the interposition between
welfare and rights

Ana Carolyna Ribeiro Sales?

RESUMO

Este artigo tem como objetivo conhecer o contexto historico dos
beneficios eventuais na assisténcia social, compreendendo as formas de
auxilio e beneficios de protegdo social ao longo da histéria. A
metodologia deste trabalho consistiu em pesquisa exploratéria, de
natureza qualitativa, com uso de fontes bibliograficas. Verificou-se que
as formas de beneficios e auxilios antecedem os beneficios eventuais
assegurados na LOAS, reconhecidas como ajuda e caridade. Ainda,
notou-se que o histdérico de praticas assistencialistas influencia na
dificuldade do reconhecimento dos beneficios eventuais como garantia
de protegao social.

Palavras-chave: beneficios eventuais; assisténcia social; protecdo
social.

ABSTRACT

This article aims to understand the historical context of occasional
benefits in social assistance, understanding the forms of assistance and
social protection benefits throughout history. The methodology of this
work consisted of exploratory research, of a qualitative nature, using
bibliographic sources. It was found that the forms of benefits and aid
precede the eventual benefits assured in the LOAS, recognized as aid
and charity. Furthermore, it was noted that the history of welfare
practices influences the difficulty in recognizing occasional benefits as a
guarantee of social protection.

Keywords: eventual benefits; social assistance; social protection.
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1 INTRODUGAO

A concessdo de beneficios de protegao social antecede o reconhecimento da assisténcia
social enquanto politica publica pela Constituicdo Federal de 1988, estando presentes na forma
de auxilios atrelados a praticas de caridade, de ajuda, destinada aos pobres que ndo conseguiam
meios de sobreviver por conta prépria. Quando a assisténcia social se configurou como politica
publica integrante do sistema de seguridade social, a partir da Constituicao Federal de 1988,
suas praticas sdo descritas no campo dos direitos sociais e esses auxilios passam a ser referidos
como beneficios, propondo um rompimento com o histérico de benesse que marca a
assisténcia social. E no &mbito da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), instituida em 1993,
gue se reconhecem dois tipos de beneficios: o Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e os
beneficios eventuais. Para Pereira (2010, p. 11), “os Beneficios Eventuais constituem [...] a
distribuicdo publica de provisdes materiais ou financeiras a grupos especificos que ndo podem,
com recursos proprios, satisfazerem suas necessidades basicas”. A partir da LOAS afirma-se a
legitimagao da concessao de auxilios e beneficios na perspectiva de direitos socioassistenciais.

A partir destas consideragdes, este artigo tem como objetivo conhecer o contexto
histérico dos beneficios eventuais na assisténcia social, demonstrando a trajetéria das formas
de concessao de auxilios e beneficios de protecao social ao longo da histéria. O estudo se trata
de uma pesquisa exploratdria, com abordagem qualitativa, apoiada em revisdo bibliografica.

O artigo estrutura-se em dois itens fundamentais, além desta introducdo e das
consideragdes finais. O primeiro apresenta um breve resgaste sobre a origem e a trajetoria
histérica das formas de beneficios de protecdo social no campo da assisténcia social. O segundo,
por sua vez, trata do processo de consolidacdao dos beneficios eventuais como provisdes da
Politica de Assisténcia Social. Nas consideracoes finais, evidencia-se que os beneficios eventuais
tém enfrentado dificuldades no seu reconhecimento enquanto garantia de protecdo social

devido a heranca do assistencialismo que marcou as origens da assisténcia social.

2 BREVE HISTORICO DOS BENEFICIOS NA ASSISTENCIA SOCIAL: DA BENESSE AO DIREITO

Historicamente, a concessao de auxilios aos mais necessitados através de renda ou bens

materiais esteve atrelada as ac¢0es filantrdpicas, uma vez que, por muito tempo a pobreza foi
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tratada como problema moral e religioso. Nesse contexto, a Igreja Catdlica era a principal
responsavel por agées de natureza caritativa face as situagdes de pobreza e miséria, visto que
o feito da caridade, sob o prisma da moral crist3, estava relacionado a salvacdo daqueles que a
praticavam.

Além da incumbéncia da familia, da sociedade e da Igreja, fazia-se necessdrio acdes de
controle da pobreza por parte do Estado. As primeiras formas de protecado social de cunho
estatal foram registradas na Inglaterra com a instituicdo da Lei dos Pobres em 1601, que
demarcou a instituicdo de auxilios minimos, como alimentagdo, aos menos favorecidos
(Behring; Boschetti, 2011). No entanto, o carater repressivo e punitivo dessa lei se sobrepunha
ao protetivo, uma vez que era voltada a estimular o trabalho forcado, manter a ordem e punir
a vadiagem. Os auxilios, que eram restritivos e seletivos, induziam e tinham como condigdo a
obrigatoriedade do trabalho para todos aqueles que possuissem condi¢cbes de trabalhar,
enquanto os pobres invalidos eram acolhidos nas poor-houses e sua assisténcia era de
responsabilidade das Igrejas.

Com a institui¢do do capitalismo concorrencial na segunda metade do século XVIIl houve
uma subsuncado do trabalho pelo capital que agudizou a situacdo de pobreza e miséria, uma vez
que os ganhos salariais dos trabalhadores eram insuficientes para manutencdo das
necessidades bdsicas e inexistiam quaisquer formas de protecdo a eles, o que fez com que
surgissem as lutas de classe fundadas na contradicdo entre capital e trabalho (Netto; Braz,
2006).

Vé-se, diante das mudancas societarias com a entrada do século XX, o surgimento de
tensdes entre o Estado liberal e as reivindicagdes do operariado. Nesse contexto, “a ‘questao
social’ como que se internaliza na ordem econémico-politica” (Netto, 1992, p. 26, grifos do
autor), exigindo respostas mais sistematizadas, que nao apenas a repressao. O Estado, ao
buscar legitimacdo politica, passou a incorporar as demandas da classe trabalhadora, ainda que
minimamente, buscando conter as pressdes de mobilizacdo e organiza¢do do operariado, como
também garantir os objetivos de acumulacdo ampliada do capital. Assim, as expressdes da
guestdo social se tornaram objeto de intervencdao do Estado, tipificadas nas politicas sociais
(Netto, 1992).

No Brasil, o enfrentamento da questao social pelo Estado, mediatizado pelas politicas
sociais, ocorreu na década de 1930, quando o processo de desenvolvimento pautado na

industria substituiu gradualmente o modelo agroexportador, marcando o ingresso do pais na
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fase de formacdo e expansdo do capitalismo competitivo (Fernandes, 1976). Importa ressaltar
também que foi somente nesse periodo que se deu o processo de organizagao politica da classe
trabalhadora brasileira exigindo o reconhecimento de direitos sociais.

As primeiras iniciativas de protec¢do social no Brasil se definiram por sua relagdo com o
mercado de trabalho. As Caixas de Aposentadoria e Pensdo (CAPs) criadas através da Lei Eloy
Chaves em 1923 inauguraram o seguro social no pais. O acesso aos beneficios dessas Caixas era
destinado a categorias especificas como maritimos, comercidrios, bancarios e industriarios, que
foram unificadas com a criagao dos Institutos de Aposentadoria e Pensao (IAPs) em 1930. Nesse
momento, a protecdo social se voltava apenas para os trabalhadores inseridos no campo de
trabalho formal, e para aqueles desprovidos do seguro social restavam os “programas pontuais,
desarticulados ou simplesmente puro assistencialismo paternalista” (Oliveira, 2009, p. 112).

A criacdo da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) em 1942 foi a primeira iniciativa de
um o6rgao de assisténcia publico. A LBA, que se tornou referéncia de auxilio/ajuda aos mais
pobres, foi fundada pela primeira-dama Darcy Vargas com o objetivo de prestar assisténcia as
familias dos soldados brasileiros enviados a Segunda Guerra Mundial (lamamoto; Carvalho,
1995). Com o fim da guerra, a LBA tornou-se uma entidade de atencdo voltada as familias em
situacdo de pobreza e miséria que ndo estavam cobertas pelo seguro social, com enfoque na
maternidade e na infancia a partir da prestacdo de auxilios emergenciais e paliativos. De acordo

com Falcdo e Sposati (1989, p. 19) suas ac¢des assistenciais envolviam,

[...] a arrecadagdo de fundos para a manutencdo de instituicdes carentes, auxilio
econémico, amparo e apoio a familia, orientagdo maternal, campanhas de higiene,
fornecimento de filtros, assisténcia médico-odontoldgica, manutencdo de creches e
orfanatos, lactarios, colonia de férias, concessdo de instrumentos de trabalho etc. [...].

Bovolenta (2010) destaca que a vinculacdo da presidéncia da LBA as primeiras-damas da
Republica associa este titulo a pratica assistencial e remete a voca¢ao feminina para a caridade,
o que inspirava as mulheres da elite a também a praticarem. Com isso, o primeiro-damismo se
tornou um traco da assisténcia social no Brasil que se mantém até os dias atuais, uma vez que
as primeiras-damas geralmente ocupam cargos de gestdo de instituicGes assistenciais.

Por quase meio século, a LBA, que tornou-se fundagdo (FLBA) em 1974, se legitimou
como orgdo estatal responsavel pelas praticas assistencialistas da época. O enfrentamento da

guestdo social deixou de ser tratado como caso de policia, mas assumiu seu trato no ambito da
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moral privada, assentado num Estado patrimonialista que mantinha acdes assistenciais em sua
versao filantrépica (Sposati, 2001).

Somente com a Constituicdo Federal de 1988 que a assisténcia social foi instituida como
politica publica de responsabilidade estatal, rompendo (a0 menos legalmente) com as agdes
benevolentes de ajuda aos pobres realizadas de forma isolada e focalizada por meio de praticas
paternalistas e clientelistas (Bovolenta, 2010). Com isto, a concessao de auxilios e beneficios foi
reconhecida como direito exercido pela politica de assisténcia social. A Lei Orgéanica da
Assisténcia Social (LOAS), promulgada em 1993, regulamentou a politica de assisténcia e
instituiu dois tipos de beneficios em seu ambito: Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC) e
beneficios eventuais.

Dado o seu carater emergencial e provisorio, os beneficios eventuais guardam relagao
com as formas de auxilio que marcam as praticas assistencialistas que pautaram as origens da
assisténcia social no Brasil, a qual, apesar do seu reconhecimento como politica de protecao

social ndo contributiva, ndo rompeu definitivamente com a cultura do favor.
3 BENEFICIOS EVENTUAIS E ASSISTENCIA SOCIAL: ALGUNS APONTAMENTOS

De acordo com Bovolenta (2010), a LOAS trouxe avancos ao possibilitar uma melhor
definicdo e um enquadramento dos auxilios e beneficios assegurados pela politica de
assisténcia social. No ambito da LOAS, os beneficios direcionados ao atendimento de
contingéncias sociais na vida daqueles em situacdo de vulnerabilidade social foram
denominados de beneficios eventuais.

O histdrico dos beneficios eventuais assegurados pela LOAS se atrela a politica
previdenciaria, com a instituicdo do auxilio natalidade e do auxilio funeral em 1954 aos
segurados com vinculo previdencidrio. No entanto, aos desprovidos da cobertura do seguro
social, as formas de atencdo do tipo eventual eram prestadas através de acdes da LBA e outros

orgdos de cunho assistencial. De acordo com Bovolenta (2010, p. 70),

Era comum (e talvez ainda seja), por exemplo, o fornecimento do enxovalzinho do
bebé as gestantes, tidas carentes. Do mesmo modo, ocorria o fornecimento de caixdo
ao falecido, cuja familia ndo possuisse meios de arcar com o 6nus do funeral, entre
outros auxilios categorizados em natalidade ou morte, além de tantos outros
ofertados face a situagdo vulneravel, destinados diretamente a grande maioria da
populagao, fora do sistema previdenciario.
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Os beneficios eventuais do tipo auxilio natalidade e auxilio funeral foram transferidos
definitivamente para a politica de assisténcia social com a promulgacdao da LOAS, em 1993,
sendo extintos da politica previdenciaria em 1995. Na concepc¢do de Pereira (2010), o
reconhecimento dos beneficios eventuais na politica de assisténcia social significa — em tese —
romper com a caridade diante das situacdes de urgéncia e instituir politicas consistentes para
enfrentar esses acontecimentos numa perspectiva de direito.

Contudo, a proposta de realizar o transito desses beneficios entre a politica
previdenciaria e a assisténcia social sem provocar cortes ndo se concretizou, visto que a LOAS
trazia o critério de elegibilidade de uma renda per capita inferior a % do saldrio-minimo que
limitava o acesso aos auxilios natalidade e funeral. Com isso, esses beneficios ficaram
focalizados na extrema pobreza, “[...] ratificando, assim, a ideia equivocada de que a assisténcia
social tem estreita relacdo com a indigéncia” (Pereira, 2010, p. 18). Esse corte de renda foi
suprimido apenas com a implementac¢do da Lei n? 12.435/2011, que promoveu alteragdes na
LOAS, a qual também reconheceu uma ampliacdo das modalidades de provisdes, incluindo,
para além do auxilio natalidade e auxilio funeral, beneficios advindos de situagGes de
vulnerabilidade temporaria e calamidade publica.

Instituidos no artigo 22 da LOAS, os beneficios eventuais sdo definidos como “provisdes
suplementares e provisdrias que integram organicamente as garantias do SUAS e sdo prestadas
aos cidaddos e as familias em virtude de nascimento, morte, situagdes de vulnerabilidade
tempordria e de calamidade publica” (Brasil, 2011). Com principios definidos e em concordancia
com a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), de 2004, tais beneficios devem ser
ofertados na forma de espécie ou pecunia no ambito da protecdo social basica, integrando a
seguranca de sobrevivéncia.

Para Barroso (2019, p. 15), “a institucionalizacdo dos BEs expressa o dever do Estado de
assumir funcbes e atuar no sentido da protecdo social na ocorréncia de episédios atipicos,
inesperados, ocasionais, excepcionais”. Portanto, sdo beneficios ndo continuados que atendem
as demandas oriundas de situag¢des inusuais que geram ou agravam a condicdo de risco social
das familias e dos individuos.

A regulamentacdo dos beneficios eventuais é de competéncia dos municipios e do
Distrito Federal, com base nos critérios estabelecidos pelos respectivos Conselhos de
Assisténcia Social, guardando relacdo com a gestdo descentralizada preconizada pela

NOB/SUAS/2005 que normatiza o compartilhamento das competéncias administrativas entre
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os entes federados. Com base nisso, a Resolucdo n? 212/2006 do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS) estabeleceu critérios orientadores para a regulamentagao, provisao e
o cofinanciamento dos beneficios eventuais na modalidade auxilio natalidade e auxilio funeral.
Tal resolugao ainda determinou o prazo de 12 meses para inclusao dos beneficios eventuais em
lei orcamentaria do Distrito Federal e dos municipios e de 24 meses para a sua implementacao
(Bovolenta, 2010).

Em 2007 foi publicado o Decreto Federal n? 6.307/2007, que alargou a compreensdo
dos beneficios eventuais, oferecendo orientagBes para caracterizar as modalidades de
beneficios eventuais, indicando também subsidios para a regulamentacao dos auxilios em
situacbes de vulnerabilidade temporaria e calamidade publica por parte dos estados,
municipios e Distrito Federal. Esse decreto promoveu, ainda, uma demarcacdo do campo de
atencdo da politica de assisténcia social, ao estabelecer no artigo 92 que “as provisdes relativas
a programas, projetos, servicos e beneficios diretamente vinculadas a outras politicas setoriais
ndo se incluem nas modalidades de provisdo dos beneficios eventuais da assisténcia social”
(Brasil, 2007). Com a publicacdo da Resolugdo n2 39/2010 do CNAS, em 2010, reiterou-se que
as ofertas referentes a politica de saude ndo constituem provisdes da politica de assisténcia
social.

ndo sdo provisGes da politica de assisténcia social os itens referentes a orteses e
proteses, tais como aparelhos ortopédicos, dentaduras, dentre outros; cadeiras de
roda, muletas, o6culos e outros itens inerentes a drea de saude, integrantes do
conjunto de recursos de tecnologia assistiva ou ajudas técnicas, bem como
medicamentos, pagamento de exames médicos, apoio financeiro para tratamento de
saude fora do municipio, transporte de doentes, leites e dietas de prescri¢do especial
e fraldas descartdveis para pessoas que tém necessidades de uso (Brasil, 2010).

No entanto, o esforco dessas legislagdes em reconhecer e atribuir a esses beneficios a
condicdo de um direito socioassistencial, ndo foi, por si, motivo suficiente para a sua imediata
regulamentacdo no conjunto dos municipios brasileiros. O Levantamento Nacional dos
Beneficios Eventuais realizado em 2009 pelo entdo Ministério do Desenvolvimento Social (MDS)
e pelo CNAS verificou que, dos municipios que participaram do estudo, 2.172 (52%) tinham
regulamentado os beneficios eventuais e apenas 1.229 (29,4%) estavam de acordo com os
parametros das legisla¢cGes nacionais (Bovolenta, 2011).

E evidente que a auséncia de regulamentacdo dos beneficios eventuais implica no risco
dessas ofertas serem dispensadas de modo incerto e impreciso. Com isso, Pereira (2010, p. 19)

pontua que “podem ser utilizadas praticas assistencialistas e clientelistas em torno de
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demandas eventuais, ja que, para a satisfacdo dessas demandas, ndo existiam normas-padrao
regulamentadas”. Resultado disso é o fato de que ndo é casual que a concessdao desses
beneficios venha servindo como moeda de troca por politicos, assim como tenha figurado como
doagdes de primeiras-damas.

Tendo em vista os riscos de manter uma atencdo eventual sem pardmetros e
referéncias, os beneficios eventuais devem ser reconhecidos no ambito publico-estatal para
que sua concessdo seja assegurada pela via do direito. E imperativo, portanto, a
regulamentacado, a gestdao e o financiamento dessa oferta para garantir a concretizagdao desse
campo de protecdo social e a prépria compreensdo de assisténcia social enquanto politica

publica que assegura direitos, construida no pais desde a Constituicdo Federal de 1988.

4 CONCLUSAO

Os beneficios eventuais assegurados na LOAS eram parte das provisdes da politica
previdenciaria, mas também estiveram presentes ao longo do histdrico da assisténcia social no
Brasil sob a forma de ajuda e de caridade, principalmente ligado a filantropia religiosa. Quando
a assisténcia social adquire o status de politica publica, as relacdes clientelistas e
assistencialistas que pautavam a concessao de auxilios com carater eventual sdao superadas
legalmente, uma vez que tratou-se de qualificar uma politica para atender situacoes
emergenciais e ndao mais de utilizar agdes pontuais e benevolentes.

No entanto, ainda ha desafios a serem superados. As dificuldades de regulamentacdo
dos beneficios eventuais nos municipios evidenciam o impasse do seu reconhecimento na
perspectiva do direito, o que implica em reproducdo de praticas que deveriam ter sido
superadas com a Constituicio Federal de 1988. A auséncia da regulamentacdo desses
beneficios da margem para velhas praticas paternalistas, principalmente com fins eleitoreiros,
qgue l|he retira o carater de direito e contribui para endossar o idedrio que associa
assistencialismo a assisténcia social, uma vez que fragiliza a concep¢ao de politica publica que
assegura direitos.

Discutir a ndo regulamentacdao dos beneficios eventuais implica levar em conta o
contexto em que as politicas sociais, especialmente a politica de assisténcia social, foram
constituidas no Brasil, um pais que teve suas relagdes sociais moldadas pelo clientelismo

enquanto instrumento de dominacdo politica da burguesia. E preciso ter em vista também o
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legado histérico da assisténcia social na condicdo de benesse, sobretudo na prestacdo de
auxilios figuradas pelas primeiras-damas. Tais praticas permanecem sendo endossadas em
nossa sociedade, principalmente na entrega de beneficios eventuais como cestas bdsicas e
enxovais, atrelados a imagem de doagao.

Enfatiza-se, portanto, a urgéncia da regulamentacdo dos beneficios eventuais, na
medida que delimita esse tipo de atengdo e reforca a especificidade do que é da incumbéncia
da politica de assisténcia social, tanto aos usuarios que acessam os seus servicos quanto aos

préprios gestores e executores da politica.
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