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RESUMO

O presente artigo pretende discutir como as politicas sociais se reconfiguraram a partir dos anos
1990 no Brasil, em virtude da reestruturagdo do Estado no que se refere, dentre outros aspectos,
as novas formas de lidar com a “questdo social” que se traduzem em respostas diferentes no
Estado minimo. Neste artigo também serd abordado de modo breve, porém necesséaria para a
compreensdo das politicas sociais, sua génese e desenvolvimento.
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As reflexdes expostas neste ensaio foram suscitadas pela minha pesquisa de iniciagao
cientifica, ainda em curso, razao pela qual elas t€ém um carater exploratério. Sera abordado como
j& mencionado, a discussdo em um sentido mais amplo das politicas sociais no contexto atual,
bem como, a sua génese e seu desenvolvimento.

Neste aspecto, existem duas teses acerca da natureza e desenvolvimento das politicas
sociais que, por sua vez, estdo vinculadas diretamente ao surgimento do Servico Social. Antes
sera discutido o Servico Social e em seguida as politicas sociais.

A primeira tese tem uma perspectiva endogenista e evolucionista, entende a origem
do Servigo Social a partir de uma evolugdo, ou seja, ocorre uma organizagao e profissionalizagao
das formas anteriores de ajuda, da caridade e da filantropia (MONTANO, 2007). Segundo este
autor, os estudiosos apesar das diferentes matizes no interior da mesma tese, entendem o
surgimento do Servigo Social a partir de uma evolucdo e, consequentemente, apenas situam as
etapas do Servigo Social em contextos historicos. Possuem assim uma visdao particularista, uma
vez que percebe a origem do Servigo Social segundo uma opgao pessoal, fruto apenas das acoes
das pessoas. Para exemplificar essa perspectiva (que ndo ¢ homogénea), Montano expde a tese da
autora Balbina Ottoni Vieira, para quem o ato de ajudar ao proximo, a corre¢do dos males sociais

existem desde o aparecimento dos homens sobre a terra, portanto, os antecedentes que
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possibilitaram a emergéncia do Servi¢co Social encontram-se nos primordios da humanidade.

Verifica-se dentro dessa perspectiva a visdo de que o Servigo Social ndo cumpre uma
fungdo econdmica e politica inserida numa determinada ordem socioecondmica, as politicas
sociais sao consideradas apenas enquanto prestacao de servigos.

A segunda tese, segundo Montafio (2007), entende a origem do Servi¢o Social como
produto da sintese dos projetos politico-econdmicos que reproduzem material e ideologicamente
a fracdo de classe hegemodnica. A emergéncia do Servico Social esta vinculada ao surgimento da
“questao social” quando esta se torna objeto de intervengdao do Estado por meio das politicas
sociais. A formulagdo e execugdo das politicas sociais sdo proprias de um novo estagio da ordem
socioeconOmica, e, portanto, o Servico Social ndo surge somente em virtude da opg¢do dos
filantropos em caracterizar de outras formas a sua ag¢do social, mas se desenvolve a partir de
novas relacdes engendradas pelo capitalismo na sua fase monopolista. De acordo com Netto
(2006, p.73):

E somente na ordem societaria comandada pelo monopélio que se gestam as condigdes
historicas-sociais para que, na divisdo social (e técnica) do trabalho, constitua-se, um
espago em que se possam mover praticas profissionais como as dos assistentes
sociais.[...] enquanto profissdo, o Servigo Social ¢ indivorciavel da ordem monopolica —
ela cria e funda a profissionalidade do Servico Social.

Como assinala Montafio (2007), o contexto marcado pelas lutas de classes em que os
agentes sociais disputam projetos de sociedade antagdénicos propiciou o surgimento do Servigo
Social na fase monopolista do capitalismo. Para responder a crise que culminou em 1929, os
governos desenvolveram algumas estratégias que consistem na criagdo de monopolios e expansao
internacional da produgdo e comércio, como também, um Estado intervencionista na questio
social.

A interven¢do do Estado se realizou porque ocorria uma crescente organizacao
popular devido ao desemprego e a queda salarial. O proposito desta intervengao foi levar para a
esfera estatal as lutas politicas, enfraquecendo a perspectiva revolucionaria, critica dos
trabalhadores, como também amenizar as lutas de classe (PRZEWORSKI, 1991).

De acordo com Pastorini (1997), as duas abordagens estao vinculadas ao modo de
conceber as politicas sociais, sendo a primeira correspondente a perspectiva tradicional que
poderia ser caracterizada como redistributiva. As politicas sociais sdo concebidas como conjunto

de acdes, por parte do Estado, que visam a diminuir as desigualdades sociais. Seu principal
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propdsito consiste na corre¢ao dos efeitos negativos produzidos pela acumulagdo do capital. As
desigualdades sdo concebidas como necessarias e as politicas sociais por sua vez atuariam nesta
problemaética As politicas sociais sdo neste caso entendidas como concessao.

A segunda perspectiva concebe as politicas sociais nao apenas enquanto redistributiva
ou como concessdo do Estado, mas como produto das relagdes conflitivas, de maneira que se
devem considerar as lutas e os conflitos anteriores que resultaram na a¢do do Estado. As politicas
sociais além de serem redistributivas cumprem também duas funcdes principais: a politica e a
econdmica. Quer dizer, as politicas sociais nao sdo apenas instrumentos de prestacdo de servigos,
servem como mecanismo de legitimacdo da ordem, j4 na fun¢do econdmica serve para o
barateamento da for¢a de trabalho por meio da socializacdo dos custos de sua prestagdo
(PASTORINI, 1997).

As politicas sociais na segunda tese, perceptiva historico-critica, a natureza e a sua
funcionalidade ndo tém um carater altruista, de ajuda, doag¢do, mas sim politico-econémico. Ha,
segundo Montafio (2005), uma ruptura com as formas anteriores de ajuda e ndo sua continuidade.
O significado, o sentido, a funcionalidade das politicas sociais sdo outras a partir da fase
monopolista do capitalismo. A legitimagao, a génese ¢ a funcionalidade das politicas sociais nao
sdo continuidades da filantropia, da caridade, apesar de que na sua aparéncia possam encontrar
semelhancas nas praticas de intervengao.

Feito essa breve exposi¢do acerca da origem e desenvolvimento das politicas sociais,
cabe agora entendé-las no contexto do neoliberalismo em que o aparelho estatal se reestrutura e,
consequentemente, as proprias politicas sociais. Além disso, a analise das politicas estatais
implementadas ndo se limitara a averiguar o nivel de aproximidade existente entre os principios
doutrinarios do liberalismo e o contetido das politicas estatais, ja que ¢ impossivel a aplicagdo
incondicional destas politicas, uma vez que a implementacao de qualquer politica ndo se d4 num
espaco social vazio e a-historico. Portanto, a analise empreendera a busca da relagdao entre a

orientacdo das politicas estatais e os interesses dos diversos grupos sociais (SAES, 1999).

Os direitos sociais e o neoliberalismo

O processo de elaboracdo da Constituicdo de 1988 contou com a participacdo

popular, estabelecendo, assim, um espaco contraditorio entre a forga politica do “centrdo”, que
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visava a manutencdo da ordem, e a dos partidos de esquerda, comprometidos com as reformas
sociais. Este processo teve como resultado a aprovagdo do texto constitucional que o deputado
Ulisses Guimaraes chamou de Constituicdo Cidada devido aos avangos no que se refere aos
direitos civis, politicos e, sobretudo, aos direitos sociais (COUTO, 2004).

No campo dos direitos sociais foi onde ocorreu o maior avango na Constitui¢ao de
1988. Podemos perceber por meio da Seguridade Social, pois a prote¢do social passou a ser
responsabilidade do Estado e “desvincula-se, parcialmente, do formato contratual/contributivo
que caracteriza a previdéncia, para assumir o escopo mais amplo, incluindo, a saude, como
politica universal, e a assisténcia aos segurados pobres e ndo segurados” (PEREIRA, 1998, p.65).

Assim, ao definir um sistema social formado pela previdéncia, satide e assisténcia
social, a nova constitui¢ao acenou com a promessa de cidadania para uma maioria que esteve fora
do mercado de trabalho e, portanto, sem protecao social (TELLES, 2001, p.144).

No final dos anos 1970, segundo Del Roio (1999), o Estado Assistencial entra em
crise no momento da desvalorizagio do capital e, consequentemente, comeca a encontrar
dificuldades devido a crise fiscal para efetuar as politicas de seguridade social, infraestrutura e a
administracdo publica. A partir desse momento tem inicio a reestruturagdo do Estado na
expressdo do Estado neoliberal. Este “surge como instrumento da mundializagdo do capital e
guarida do império universal do ocidente, para o beneficio da oligarquia financeira”. (DEL
ROIO, 1999, p. 138).

O neoliberalismo comeca a se expandir em oposi¢ao politico-ideologica a intervengao
estatal. Nesse contexto, ganham espacgo as idéias de Friedrich Hayek e Milton Friedman, como
principais expoentes dessa visdo. Idéias essas que vinham sendo discutidas desde 1947 nas
reunides da Sociedade de Mont Pélerin, na Suiga, cuja finalidade era combater a politica
keynesiana e o padrio de protegdo social (UGA, 2004). Em outros termos, a interven¢do do
Estado seria o caminho da servidao.

No ambito econdmico, Pires (2006) afirma que a crise de 1970 provocou a retragao
do mercado em nivel global e o advento da crise energética forcou as economias a se adaptarem a
um novo padrdo de concorréncia. As empresas adotaram estratégias para um mercado cada vez
mais restrito e sujeitos as grandes flutuagdes, terminando, assim, o longo crescimento econdmico

entre 1945 e 1973 caracterizado por Eric Hobsbawn e outros autores de era de ouro.
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Ainda segundo Pires, em virtude dessa situacdo, o padrdo fordista, de grandes plantas
industriais, foi fragmentado a partir da estratégia de terceirizagdo que desmobilizou uma parte
dos trabalhadores, estes sdo contratados por baixos salarios e sem garantias dos direitos sociais.

O mercado de massa foi substituido por mercados de nichos e de segmentos. Devido
a concorréncia intermonopolista que se estabeleceu a partir da fragmentacdo do fordismo, as
empresas deslocaram parte de suas atividades industriais para os paises periféricos, for¢cando os
paises da periferia a abertura econdmica para atender as necessidades dos paises centrais.

Para atender tais necessidades do capitalismo, o papel dos Estados Nacionais,
sobretudo, dos paises periféricos, deveria ser de outro modo. Assim, estabeleceram-se diretrizes
como a liberdade de circulagdo de capitais, supressdo de restricdes ao investimento produtivo,
abertura comercial e padronizacdo de politicas macroecondmicas, que por sua vez, foram
reforgadas por instituicdes como o Fundo Monetario Internacional, Banco Mundial ¢ a
Organizacdo Mundial do Comércio a partir dos anos 1990 (PIRES, 2006).

De acordo com Pires (2006, p.23), “as politicas levadas a cabo pelo FMI e pelo BM
tinham como pano de fundo o auxilio dos paises endividados”, porém, este auxilio “sempre foi
condicionado a adocdo de politica de ajuste econdmico e de ajuste de estabilizagdo das
economias periféricas”. A crise dos anos 1980 na América Latina junto com a crise da divida
externa, colocou em xeque o modelo de desenvolvimento econdmico dependente de importagdo,
bem como, dos empréstimos externos.

Estabeleceram-se diretrizes que foram elaboradas em uma série de reunides com 0s
dirigentes do FMI, BM, BID ¢ o Tesouro dos Estados Unidos, como também, com os politicos e
os economistas da América Latina. As diretrizes tinham o propodsito de implementar o programa
neoliberal na América Latina, o chamado Consenso de Washington. As diretrizes do Consenso
podem ser assim agrupadas: disciplina fiscal, racionalizagdo dos gastos publicos, liberalizagao
financeira, reforma cambial, abertura comercial, supressdo de restricdes ao investimento
estrangeiro direto, privatizacao, desregulamentac¢do e propriedade intelectual (PIRES, 2006).

Assim, a América Latina aderiu ao recentudrio neoliberal por meio da divida, ja que
para os credores uma das condigdes para a renegociacao da divida foi o ajuste das economias da
periferia capitalista. Evidentemente houve também uma adesdo irrestrita dos governos com o

discurso de que as economias dos paises da América Latina se encontravam naquela situacao de
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crise — alta inflagdo, oscilacdo da taxa de crescimento — em virtude do modelo de
desenvolvimentista e nacionalista e que saindo deste modelo o pais iria modernizar-se.

No final dos anos 1980 se inicia, no Brasil, a implantacao do projeto neoliberal que,
em consonancia com o ideario do Consenso de Washington, trazia como um dos seus objetivos a
reducdo dos gastos sociais. Este periodo ¢ marcado, por um lado, pela ascensdao dos movimentos
sociais para que sua pauta de reivindicagdes fosse contemplada na Constituicdo de 1988, no
periodo de redemocratizacao do pais e, por outro lado, pela influéncia exercida através das
politicas adotadas pelo governo de Margaret Thatcher na Inglaterra e de Ronald Reagan nos
Estados Unidos, que proporcionou uma destrui¢ao dos direitos sociais.

Como assinala Montafio (2005), inicia-se a reestruturagdo do Estado, cujo proposito
consiste na eliminagdo dos direitos trabalhistas e sociais contidos na Constituicdo de 1988. No
seu primeiro governo, Fernando Henrique Cardoso, durante o discurso de posse afirma que o
periodo varguista terminaria com ele. Nomeou-se para tal empreitada Luiz Carlos Bresser Pereira
como titular do novo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado — MARE. Tem
inicio uma reforma geral e radical do Estado vinculado aos principios do Consenso de
Washington.

O discurso, segundo Montafio (2005), para a contrarreforma do Estado do entdo
ministro da fazenda era que o Estado emergia nos anos 1980 com uma crise da forma burocratica
de administrar. Nesse contexto, ganham espago a critica ao carater centralizado do Estado, a
burocratizagdo e a baixa “eficacia” e “eficiéncia social” quanto ao gasto do dinheiro publico,
assim como, o alvo da populagao.

Segundo esta concepg¢do, as caracteristicas das politicas sociais de cunho universal,
inspiradas no Welfare State dos paises centrais, traziam consigo o problema, portanto, a melhor
forma para eliminar o desperdicio publico e atingir a populacdo seria as politicas focalizadas, ja
que estas conseguiriam atingir aqueles que realmente precisam.

Em tal linha de pensamento, contudo, estd contida a ideologia neoliberal, que se
originou nos organismos multilaterais, em especial o FMI e o BM, uma vez que de acordo com
Druck e Filgueiras (2006), a politica social focalizada, de combate a pobreza, nasce e se
desenvolve vinculadas com as reformas liberais e tem como objetivo compensar de modo parcial
os danos causados pela politica neoliberal como elevadas taxas de desemprego, baixos

rendimentos, pobreza que tem como base a precarizagao do trabalho.
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Ainda de acordo com Druck e Filgueiras (2006), tendo em foco a discussao acerca do
Programa de Bolsa Familia implantado no primeiro mandato do governo Luis Indcio Lula da
Silva, afirma que esta nova forma de politica social apoiada em um determinado conceito de
pobreza restrito, conduz ao falseamento do nimero real de pobres, de suas necessidades, bem
como, a quantidade de recursos financeiros necessarios, adequando, portanto, as politicas sociais
ao constante ajuste fiscal para garantir o pagamento das dividas publicas. E mais: pela propria
origem e natureza nega os direitos e as politicas universais por meio de um discurso que ataca a
seguridade social e a assisténcia social publicas.

Tem como consequéncia, segundo Druck e Figueiras (2006), uma divisdo entre os
trabalhadores em diversas categorias como miserdveis, mais pobres, pobres, ndo-pobres e
privilegiados, estes ultimos seriam aqueles que tém acesso a seguridade social restrita e
inacabada, caracteristicas especificas de paises periféricos, bem como, enclausura o conflito
distributivo na base da piramide social e que transfere a disputa entre capital e o trabalho para o
ambito interno da classe trabalhadora, por mais uma vez opde assalariados com mais rendimentos
versus mais reduzidos, trabalhadores qualificados versus ndo-qualificados. Enfim, fragmentam
cada vez mais a classe trabalhadora.

E nesse contexto que surge um falso problema algado a condigdo de obstaculo ao
bom funcionamento da politica social. Trata-se da identificagdo da existéncia de
“privilégios de uma minoria protegida”, a qual teria acesso a bens e/ou servicos
publicos ndo disponiveis para o conjunto da sociedade; esse basicamente o caso dos
trabalhadores formais, que estdo cobertos pela legislagdo trabalhista e tém acesso ao
sistema previdenciario, os trabalhadores rurais com direito a previdéncia rural e dos
funcionarios ptblicos dotados de um regime especial; a idéia de que desconsideradas
suas especificidades, esses programas e/ou politicas passam a ser caracterizados

como um rol dos privilégios a serem desativados e substituidos por programas
focalizados. (DELGADO; THEODORO, 2003, p.124).

Isso lembra o discurso para a privatizagao das Universidades Publicas, uma vez que
nestas estariam apenas os abastados, assim, os que tém dinheiro pagam para estudar e os que ndo
tétm recebem uma bolsa a partir de uma prévia selecdo socioeconomica (bolsas estas,
normalmente, insuficientes para a realizacdo dos estudos).

Do mesmo modo, Delgado e Theodoro (2003) afirmam que o discurso da eficacia,
eficiéncia e da focaliza¢do tem com base a visdo neoliberal que desde os anos 1990 passa a surgir
como solugdo para a “questdo social”. E importante destacar, segundo estes autores, que a

Constituicao de 1988 apontava para o aumento gradativo dos recursos financeiros para a “questao
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social”. A constitui¢do inovava ao trazer a baila a idéia de politicas sociais universais e da
extensao como um instrumento de inclusdo das camadas mais pobres.

A importancia dos programas universais ¢ da manuten¢do e extensdo das politicas
sociais da esfera da saude, da previdéncia, da assisténcia, do trabalho, da reforma agraria
necessitam de recursos financeiros superiores aos atuais para que seja estendido aos segmentos
ndo incorporados. Ao contrario do que apregoa o discurso neoliberal, de que existem recursos o
suficiente e que os problemas estariam na alocacdo mal feita, na verdade o que se vé ¢ a
justificativa para o Estado minimo (DELGADO; THEODORO, 2003).

As politicas focalizadas, sobretudo, o Programa Bolsa Familia, se articulam com o
processo de flexibilizacdo do trabalho, com a retirada dos direitos sociais e trabalhistas, e, ainda
que reduza momentaneamente a situagdo de pobreza da populacdo mais carente, estas se inserem
num escopo maior da légica liberal, ao mesmo tempo, em um programa politico conservador e
regressivo socialmente, dado que os gastos sociais que tém mais capacidade para causar um
impacto estrutural no combate a desigualdade e a pobreza como a satde, a educacado, a habitagdo
e o0 saneamento perderam ao longo do tempo participagdo relativo no orcamento social. Ao passo
que os gastos com a assisténcia social dirigido ao Programa Bolsa Familia aumentou de 9,9%
para 18,3%, o que demonstra maior preocupacao do governo com as politicas focalizadas; o que
significa em termos de dinheiro, um aumento de R$ 3,3 bilhdes em 2003 para R$ 6,4bilhdes em
2005 (DRUCK; FILQUEIRAS, 2006). Neste ano, 2009, o governo Lula ampliara o nimero de
familias ao Programa com o aumento da renda per capita de R$120,00 para R$137, 00. Com essa
medida pretende incluir 1,5 milhdo de familias ao programa, este fato reitera a opcao pelas
politicas focalizadas (GIRALDI, 2009).

As politicas focalizadas, sob a perspectiva neoliberal, visam amortecer as tensdes
sociais, assim como, funcionaliza a pobreza mantendo em estado permanente a inseguranga,
indigéncia e dependéncia possibilitando a manipulagdo politica, uma vez que nao tem mecanismo
para incidir na estrutura de reproducdo da pobreza. (DRUCK; FILQUEIRAS, 2006).

Na visdo neoliberal as politicas focalistas estariam dando respostas a suposta “nova
questdo social”, porém, para Netto (2006), o que existem sdo novas expressoes da “questdo
social”, pois de acordo com Montafio (2007) a “questdo social” expressa a contradicdo entre
capital e trabalho, portanto, a “questdo social” continua inalterada, o que hd, para Montano,

reiterando as idéias de Netto, sdo “novas manifestacdes da velha questdo social”.
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O projeto neoliberal elabora uma outra forma de lidar com “questdo social”, elimina
com a condicdo de direito das politicas sociais e assistenciais € com carater universalista, como
também, com a igualdade de acesso e, por ultimo, com a solidariedade, responsabilidade social e
diferencial, isto ¢é, todos contribuem e da maneira de seu poder aquisitivo possa permitir
(MONTANO, 2005).

Desse modo, as respostas ndo se constituem enquanto direito, mas como uma
atividade filantropica/voluntaria ou um servico que pode ser comprado no mercado, € que a
qualidade do servigo dependera do poder aquisitivo de casa pessoa, a universalizagdo passa a ser
focalizada e as politicas passam ser descentralizada, a solidariedade social, por sua vez, tornar-se
localizada, pontual e identificada a autoajuda e ajuda matua (MONTANO, 2005).

As novas formas de lidar com a “questdo social” aprofundam e ampliam as
desigualdades sociais, bem como, a privatizagdao das politicas sociais leva a multifragmentacao,
ndo somente a fragmentacdo ocasionada pela setorializacdo das politicas de saude, trabalhista,
educacional, previdencidria, proprias desde a origem dos instrumentos estatais, assim como
também, a atual fragmentagdo originada por meio da implementacao da esfera privada, que em
geral tem como publico-alvo pequenas parcelas da populagio (MONTANO, 2005).

Portanto, segundo Montafio (2005), com a reconfiguracdo do Estado e das politicas
sociais o proprio trabalhador passa a ter o encargo de responder as suas necessidades e
reproduzir-se como forga de trabalho, retirando do capital este 6nus e transferindo os servicos
sociais para o mercado.

Nesse momento proliferam organizagdes privadas de interesse publico, nao estatal
como ONG’s, organizagdes sem fins lucrativos, desde as tradicionais entidades filantropicas até
as modernas funda¢des empresariais. Apresenta-se assim um modelo de Estado que reduz suas
intervengdes na area social, isto ¢, um Estado comprometido com o ajuste econdmico, cujo
enfretamento da desigualdade passa a ser da sociedade e a acdo do Estado serve apenas para

minimizar as consequéncias negativas do ajuste econdmico. (YAZBEK, 2001, p.42-43).

Conclusao

Por fim, Montafio (2005) afirma que o principal elemento hoje € o surgimento de uma

nova modalidade, fundamentos e responsabilidades no que se refere a “questdo social”. Para o
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autor, o padrao de respostas no periodo do Welfare State era constituido de direito de cidadania e
universalidade do servico, sendo responsabilidade da sociedade por intermédio do Estado. J& no
neoliberalismo, a resposta a demanda social ¢ fundamentada na focalizagcdo e na desconcentragao.
A “questdo social” tende a ser novamente externalizada, ¢ transferida para a imediaticidade e para
a esfera individual, isto ¢, ocorre uma mudanca de modo significativa no encaminhamento das
politicas sociais.

Esta nova modalidade tem como desdobramentos trés tipos de respostas a “questao
social”, segundo Montafo: a precarizacao das politicas sociais e assistenciais; a re-filantropizacao
e a re-mercantilizagdo dos servigos sociais. Segundo o referido autor, as trés formas de
intervengdo fazem parte do projeto neoliberal que visa ao desmonte do padrdo de respostas
sociais do Welfare State e da Constituicao de 1988. Nesta mesma perspectiva, Uga (2004) afirma
que existe uma nova formulagao do uso do conceito de pobreza sob a égide do neoliberalismo,
quer dizer, as politicas sociais assumem caracteristicas focalistas, assistencialistas e restringe os
seus servicos somente aqueles que conseguem se enquadrar nos rigidos critérios que comprovem
a sua situacdo de pobreza. Cabe ressaltar, segundo a mesma autora, que a pobreza nao ¢ uma
novidade, ja que ¢ intrinseco ao capitalismo, o que se pretende ¢ demonstrar que a partir dos anos
1990 ha uma nova forma de lidar com a “questdo social” que estd vinculada a ordem social

neoliberal.
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