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Resumo: Este texto aborda questdes pertinentes ao exercicio do
controle social na mediagdo da Politica de Assisténcia Social na
sociedade brasileira, na atualidade, destacando elementos histérico-
conceituais a partir da consideracdo de sistemas distintos de controle
social vinculados a projetos diferenciados de sociedade: e uma
discussédo sobre mecanismos e instrumentos constitutivos do
“Sistema Descentralizado e Participativo de Assisténcia Social’, em
implementacéo a partir da Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS),
integrado ao processo de descentralizac@o politico-administrativa da
gestdo estatal que se intensifica, no pais, nos anos 90. sob a
orientacdo neoliberal.
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INTRODUCAO

A luta em relacdo ao exercicio do controle social pelas classes
subalternas na mediacdo da politica de assisténcia social integra 0 movimento
mais amplo das lutas sociais intensificado nos anos 80 na sociedade brasileira,
na busca da democratizacdo das relacfes entre Estado/sociedade e melhorias
das condicdes de vicia para grandes contingentes da populagédo do pais. Essa
luta tem-se defrontado, na atualidade, com grandes tensdes e desafios.

Este trabalho aponta elementos para o debate sobre a citada luta,
considerando a referéncia de dois processos fundamentais. Um processo diz
respeito a crise atual do controle do capital sobre o metabolismo social e as
estratégias neoliberais de recuperacdo desse controle. Tais estratégias sao
entendidas como parte do processo de reestruturacdo econdmica, politica e
social do capital em crise desde meados dos anos 70, em todo o mundo, no
bojo das quais se situa o redimensionamento das politicas sociais, na
sociedade brasileira, frente ao agravamento da pobreza, a partir da mediacao
da reforma do aparelho do Estado. O outro processo, como consequéncia do
anteriormente assinalado, refere-se ao movimento de re-transferéncia do
controle social para o corpo social, seja de forma irracional gracas a
irracionalidade do proprio capital, dando margem a busca do exercicio do

! Este artigo é o segundo de uma trilogia sobre a questéo da Assisténcia Social.
? Professora no Departamento dc Servico Social e no Programa de Pdés-Graduacdo em
Politicas Publicas da UFMA; Doutora em Servigo Social.



controle pela via da violéncia, por exemplo: seja mediante a construgdo de um
sistema alternativo de controle social pela classe trabalhadora®, construcéo
esta em que o espago das politicas sociais constitui uma mediacao possivel.

A partir desses pressupostos sdo configuradas as bases histérico-
conceituais dessa discussao, mediante o destaque de alguns elementos,
avancgando para uma apreensédo da particularidade do controle social no ambito
da politica de assisténcia social.

CONTROLE SOCIAL - demarcagdes histérico-conceituais

De acordo com MESZAROS (1993), a fun¢éo de controle social, no
decurso do desenvolvimento humano, foi alienada do corpo social e transferida
para o capital, “que adquiriu assim, o poder de aglutinar os individuos num
padrao hierarquico estrutural funcional segundo critérios de maior ou menor
participacdo no controle da producéo e da distribuicdo”. (MESZAROS, 1993.
p.32). O controle social apresenta-se como uma necessidade inerente ao
movimento de acumulacdo do capital. O capital €, antes de tudo, segundo
MESZAROS (1999), uma modalidade de controle do metabolismo social,
constituida mediante uma objetivacéo alienada dessa fungéo, como um “corpo
reficado separado e em oposi¢éo ao proprio corpo social”. (MESAROS, 1993,
p.33). Apresenta-se como uma “estrutura totalizante de controle a qual tudo o
mais, inclusive os seres humanos deve se adaptar, escolhendo entre provar
sua viabilidade produtiva ou perecer.” (MESZAROS, 1999, p.86).

O sistema de controle do capital sobre o metabolismo social, traduz,
portanto, um movimento complexo que engendra e dirige a atividade produtiva
e toda a pratica social ndo para a satisfacdo das necessidades humanas, mas
para as suas necessidades particulares de reproducdo continua e ampliada.
Esse sistema submete “cegamente aos mesmos imperativos os cuidados com
a saude e o comércio, a educacdo e a agricultura, a arte e a industria
manufatureira, impondo impiedosamente seu préprio critério de viabilidade a
tudo, das menores unidades de seu ‘microcosmo’ as mais gigantescas
empresas transnacionais, e das mais intimas relacbes pessoais aos mais
complexos processos de tornada de decisdo no ambito dos monopdlios
industriais, sempre favorecendo os mais fortes contra os mais fracos.”

? Com base na analise de MESZAROS (1993:1999) sobre a necessidade do controle social na
sociedade capitalista, podem ser distinguidos dois sistemas: i) o sistema de controle do capital
sobre o trabalho e sobre o conjunto da saciedade, em que o Estado representa a estrutura
totalizante do dominio do capital; ii) a perspectiva de construgao de um sistema alternativo de
controle social, integrado ao movimento mais amplo de luta e constituicdo da classe
trabalhadora como for¢a antagdnica a ordem do capital e constru¢do de uma nova e superior
ordem social - a socialista.



(MESZAROS, 1999, p.86). Assim, alienado do corpo social, o controle do

capital é uni sistema racionalmente incontrolavel e por isso destrutivo e
destrutivel.

O sistema de controle do capital vive hoje uma crise sem
precedentes, considerando o0s limites estruturais inerentes a producédo
destrutiva capitalista e a sua incapacidade de prover uma racionalidade
abrangente adequada a plena satisfacdo das necessidades humanas.
Racionalidade esta, inerente a ‘“realizacdo dos principios de uma economia
socialista, centrada numa significativa economia da atividade produtiva, pedra
angular de uma rica realizacdo humana, numa sociedade emancipada das

instituicdes de controle alienadas e reificadas.” (MESZAROS, 1993, p.71).

O exercicio do controle social, aqui entendido como parte das
relacbes de hegemonia, supde coercado/forca, assim como acao
persuasiva/educativa em que a ideologia € elemento central, ndo somente
tendo em vista a formacg&o do consenso, necessario ao equilibrio de forgas sob
uma determinada hegemonia, mas também, do estabelecimento do dissenso a
ordem instituida visando a construgdo de uma nova e superior hegemonia. O
consenso e o dissenso sao, pois, processos constituintes do controle social no
movimento histérico, consubstanciados na coercdo e na persuasao. Importa
destacar, nesta discussdo, 0S meios de comunicacdo como mecanismos
fundamentais, na formacédo e difusdo da cultura, base dos processos de
hegemonia, potencializados, na atualidade, considerando-se 0 avanco
tecnoldgico - que configura a chamada revolucéo informacional — assim como
as necessidades colocadas pela crise do controle social e seus
desdobramentos na crise de suas instituicdes tradicionais, como: a familia, a
religido e a educacéo.

No amplo processo de controle social, o Estado distingue-se nao
apenas como uma instancia complexa de controle, mas também, de acordo
com a afirmacdo de MESZAROS (1999), representa a propria estrutura
totalizante do dominio politico do capital sobre o trabalho e toda sociedade.
Com base no mesmo autor, fica o entendimento de que tal estrutura coloca-se
para salvaguardar de modo mais ou menos permanente as realizacdes
econdmicas do sistema, mediante acdo terapéutica face as fragmentacfes
inerentes ao capital, verificadas entre producdo e controle; producdo e
consumo; producdo e circulacdo. Fragmentacdes essas correspondentes a
falhas estruturais do préprio controle do capital. Frente a estas necessidades
do capital o Estado moderno erige-se como um componente estrutural de
comando politico do capital, dotado de urna superestrutura juridico-politica e
ideologica e seus aparatos coercitivos e educativos. Destaca-se que o Estado,
segundo 0 mesmo autor, ndo é redutivel as determinagbes econdémicas do
capital, antes expressa as necessidades globais de manutenc¢ao da reproducéo
do metabolismo social regido pelo capital, o que remete a reproducao



contraditéria do capital e suas personificagbes e do trabalho e suas
personificacdes. Concordando com este ponto de vista, reafirma- se o carater
contraditério da esfera estatal e a sua necessidade de legitimag¢do no conjunto
da sociedade.

Deste modo, € possivel o entendimento de que as contradicdes
inerentes a relagcdo capital/trabalho, Estado/sociedade, reproduzidas
cotidianamente, denunciam a alienacdo do sistema de controle do capital e os
antagonismos dai resultantes pertencem a propria natureza do capital. Da
mesma forma, a resisténcia e as aspiracdes emancipatérias (de autocontrole)
do trabalho, também reproduzidas cotidianamente, apontam a possibilidade

histérica de superacéo da sociedade capitalista.

Em vista disso, o exercicio do controle social corresponde a uma
dimenséo das lutas da classe trabalhadora em seu conjunto, numa perspectiva
emancipatéria em que o0 processo de democratizacdo das relacdes
Estado/sociedade coloca-se como uma das principais mediacbes. Esse
processo de democratizacdo alcangou a sua expressdo mais avancada nos
paises capitalistas centrais com a instauracdo do Estado de Bem-Estar, no
periodo pos segunda guerra mundial, com a conquista dos direitos sociais. Tais
direitos traduzem formas concretas de acesso a bens e servigos necessarios a
reproducao do trabalhador - representando avancos substantivos em relacéo a
formas tradicionais de reproducao da forca de trabalho, em que se destacam
as praticas assistencialista baseadas na caridade religiosa e na filantropia -
bem como da participacdo da classe trabalhadora na gestdo e controle dos
gastos publicos. Significou, também, a legitimacdo do deslocamento da
garantia de condicdes de atendimento das necessidades de subsisténcia da
classe trabalhadora para a esfera da politica pela mediacdo estatal, mantendo
essas condicOes fora das relacdes de trabalho. (ABREU. 2001a). Isso traduziu,
de acordo com a analise de BIHR (1998), com a qual se concorda, a
participacdo dos trabalhadores no estabelecimento de limites ao controle do
capital sobre a si mesmos, isto €, representou o direito dos trabalhadores de
negociar as condi¢des de sua propria dominacao, a partir da mediacao estatal.

No Brasil, o horizonte societario instaurado pelo Estado de Bem-
Estar se coloca a partir década de 80, hos marcos das lutas sociais registradas
nessa década, culminando com a incorporacdo de muitas dessas lutas como
direitos na Constituicdo Federal de 1988 (CF/1988). Assinale-se o destaque
para os avancos democraticos no campo da pO- liticas sociais, especialmente
da seguridade social, da participacdo politica e do maior acesso a justica, pela
populacdo de modo geral, na defesa e garantia de seus direitos. Muitos desses
direitos antes mesmo de serem implementados vém sendo usurpados pelas
medidas neoliberais hegembénicas em todo o mundo, no enfrentamento da crise
estrutural do capital que se instaura desde os anos 70.
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O avanco dessas medidas, face a necessidade de recomposicéo
das taxas médias de lucro do capital em crise, tende a ampliar e aprofundar o
guadro da pobreza em todo mundo, particularmente nos paises periféricos,
como € o caso do Brasil. Contribui, assim, para a criacao das condi¢des socio-
histéricas que marcam a crise do controle do capital na sociedade,
considerando-se que, pela primeira vez na Histéria da Humanidade, as
estruturas de controle dominantes encontram sérias resisténcias na forma de
pressdes resultantes dos imperativos elementares da simples sobrevivéncia
humana. (MESZAROS, 1993).

Todavia, a condicdo de subalternidade dos segmentos
empobrecidos e miserabilizados, dificulta o exercicio do controle social de
modo intencional a partir de um novo e superior projeto de sociedade, na
medida em que suas formas de organizacdo e luta sdo profundamente
afetadas, numa contextualidade marcada pela intensificacdo da concentracéo
da renda e, consequentemente, pela ampliacdo e aprofundamento da pobreza
acompanhadas da fragmentac&o, complexificacao e heterogeneidade da classe
trabalhadora (ANTUNES, 1995); e, ao mesmo tempo, da afirmacé&o do mercado
como instancia privilegiada de regulacdo da vida social, portanto, espaco de
criacdo das condi¢cOes de atendimento das necessidades sociais. Cabe, entao,
ao Estado a garantia de um atendimento minimo aos segmentos sociais sobre
0s quais o mercado nao tem responsabilidades. Nesses marcos, muitas vezes,
0s processos de Iluta das classes subalternas sdo enfraquecidos,
transfigurados e incorporados as estratégias dominantes de controle social,
cedendo lugar para o aprofundamento de acdes manipulatérias e mistificadoras
da propria realidade e, por isso, reprodutoras do status quo.

A questao do exercicio do controle social na mediacdo da politica de
assisténcia social na sociedade brasileira, na atualidade, vem se colocando a
partir da década 80 como uma dimensdo das lutas sociais das classes
subalternas na relacdo com o Estado e, paradoxalmente, explicita-se no
discurso oficial que consubstancia a reforma do aparelho do Estado brasileiro
nos anos 90, de forma que o enfrentamento dessa questdo pelas referidas
classes compreende duplo desafio. Trata- se do desafio concernente a
necessidade de superacdo na sociedade brasileira, da histérica funcdo de
tutela e controle sobre a pobreza desempenhada pela politica de assisténcia
social, mediante a qual se configurou um padrdo assistencial, a filantropia
estatal*, assim denominada por OLIVEIRA (1998), até hoje vigente no pais,

* Segundo OLIVEIRA (1998), desde o Estado Novo, com a criacdo da Legido Brasileira de
Assisténcia (LOA), institucionaliza-se um padréo assistencial que, contraditoriamente, configura
um tipo de “filantropia estatal”. Equivale dizer que a LBA e demais 6rgdos estatais,
encarregados da gestao das politicas assistenciais em suas trajetérias, efetivaram arranjos
clientelisticos, orquestrados por interesses privados. Na atualidade, esse padréo assistencial,
ganha novos contornos em desdobramentos que formatam, sob a orienta¢do neoliberal, uma
pratica assistencial dita publica ndo estatal, ao mesmo tempo em que reproduz, através de
programas do tipo Comunidade Solidaria, ponto por ponto a trajetéria da assisténcia social na



apesar das conquistas constitucionais de 1988. Conquistas essas em que a
assisténcia, conceitualmente, passa a condicao de politica publica, constituindo
com as politicas de salude e previdéncia o sistema de seguridade social,
supondo a responsabilizacdo do Estado com a sua operacionalizagao; e, do
desafio referente a necessidade de alteracdo do sistema dominante de controle
social, a partir da construcdo de um sistema alternativo de controle social, em
gue o limitado e contraditério espaco da politica de assisténcia social
apresenta-se como uma mediacao.

Tais desafios se complexificam, sobretudo, considerando-se as
contradicbes e paradoxos que envolvem esta politica, que interferem
diretamente nas ja dificeis e complexas possibilidades do exercicio do controle
social nessa area pelos setores subalternos comprometidos com a luta pelo
direito a condi¢fes dignas de vida e de trabalho.

Na sociedade brasileira, esses desafios intensificam-se nas
condigdes historicas que se definem a partir de dois movimentos contraditorios,
profundamente interligados. Um movimento é marcado pelas conquistas
sociais incorporadas na CF/1988 sob a forma de direitos, de acordo com o
referido anteriormente, supondo um conjunto de mecanismo e instrumentos de
participacdo da sociedade civil, que sinalizam a possibilidade do avanco da
intervencédo critica e qualificada dos segmentos subalternizados - alvos dos
atendimentos sociais - no planejamento e gestao das politicas sociais, no qual
o controle social comparece como 0 mote principal dessa participacao. O outro
movimento caracteriza-se pela usurpacdo dessas conquistas mediante a
reforma do aparelho do Estado brasileiro sob a orientacdo da ideologia
neoliberal. Essa reforma dentre outras medidas, reduz a acdo estatal no
atendimento das necessidades sociais, deslocando essa responsabilidade para
0 mercado e para a comunidade; ainda que mantenha, contraditoriamente, a
implementacdo dos mecanismos e instrumentos formulados para a garantia
dos direitos, para dissimular a negacdo desses mesmos direitos, apregoando
via descentralizacdo politico-administrativa a ideia de ampliacdo da esfera
estatal, mediante participacdo da sociedade na gestédo e controle das politicas
sociais.

Nos dois movimentos o controle social aparece como o0 mote da
participacdo e da democratizacdo da gestdo estatal, todavia, trata-se de
processos distintos vinculados a projetos diferenciados de sociedade, contudo,
confundidos pela retorica neoliberal que tende a incorporar as lutas, métodos e
discursos dos dominados, transformando-os em cultura universal do interesses

estrutura do Estado brasileiro” (OLIVEIRA.1998.p. 15). Esse programa € paradigmatico quanto
a negacdo ao que preceitua a Lei Orgénica da Assisténcia Social/1993 (LOAS),
consubstanciada na Constituicdo Federal de 1988, revelando-se uma regressdo do estatuto
dos direitos, isto é, um retorno ao modelo tradicional, constituindo, desta forma, a traducéo
mais fiel da nova forma de privatizacao do Estado na &area da assisténcia social.



de todos, para legitimar medidas antidemocraticas e antipopulares no campo
das politicas sociais.

Qualificar essas propostas diferenciadas de controle social é a
questdo central da participacdo dos grupos subalternos na gestdo da politica
de assisténcia social, a partir dos canais abertos na dindmica contraditéria da
sociedade, em que se inscrevem os conselhos de direitos, as conferéncia de
politicas sociais, dentre outros. Assim, coloca-se a necessidade de contemplar
nessa discussdo o desvendamento das contradicbes em relacdo a
descentralizacdo, a participacdo e a propria assisténcia social que apontem
para o avango da construgdo de um sistema alternativo de controle social nos
marcos das lutas emancipatérias no contexto brasileiro, nas quais se insere a
defesa com ampliacdo dos direitos sociais conquistados na CF/ 1988.

INDICACOES SOBRE A PARTICULARIDADE DO CONTROLE SOCIAL NA
MEDIACAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL: contradicdes e
desafios

As modalidades de controle social no ambito das politicas sociais,
em particular na area da assisténcia social, vinculam-se aos sistemas de
controle existentes na sociedade, desempenhando funcbes especificas,
limitadas, mas significativas, na medida em que as politicas sociais configuram
espacos de construcdo de resposta a questdo social, portanto de
enfrentamento entre projetos sociais.

Essa discussao sobre o controle social na mediacdo da politica de
assisténcia social centra-se na andlise do denominado “Sistema
Descentralizado e Participativo de Assisténcia Social” e busca o
desvendamento das contradicbes em relacdo ao processo de descentralizacao
a partir do reforma do aparelho do Estado brasileiro, destacando o
redimensionamento da politica de assisténcia e a desmistificacdo da luta pela
assisténcia como um direito; bem como o significado da participacdo social
como elemento estratégico do controle, seja sob o ponto de vista da
recomposicdo do sistema de controle dominante, sela direcionada para a
alteracao/transformacédo desse sistema com a prevaléncia dos interesses e
demandas dos segmentos alvos da politica de assisténcia.

Deste modo, as contradicbes presentes no referido “Sistema
Descentralizado e Participativo de Assisténcia Social” sao apreendidas

> O denominado Sistema Descentralizado e Participativo de Assisténcia Social tem fundamento
legal na CF/ 1988, na Lei Organica da Assisténcia Social (Lei n” 8742/1993 -LOAS), e Normas
Operacionais Bésicas, 1 e 2 (NOBs 1 e 2).



considerando-se, por um lado, o fato de que o mesmo refere-se a organizacao
e gestdo das acdes de assisténcia social, sob a tese da descentralizacdo
politico-administrativa e universalizagdo dos atendimentos sociais, mediante a
qual é apregoada a participacdo da sociedade na gestdo e controle dos gastos
publicos com o atendimento das necessidades sociais. Processo este que cria
canais para implementacdo de estratégias participacionistas que,
contraditoriamente, podem viabilizar um possivel avanco da participacao critica
das classes subalternas visando a alteracdo da correlacdo de forcas® na
definicdo e implementacg&o das acdes estatais face aos interesses das referidas
classes.

Sob o ponto de vista da democratizacdo das relacdes
Estado/sociedade com base nas lutas sociais das classes subalternas, a nocao
de descentralizacao refere-se a uma conquista politica, a partir de um amplo
processo de redefinicdo do poder nas diferentes esferas administrativas do
aparelho estatal (federal, estadual e municipal) e entre a administracéo estatal
e a sociedade, tendo como corolario a efetiva autogestéo local sob forma de
municipalizacdo. Trata-se, portanto, de um processo que envolve a
reestruturacdo do aparato governamental ‘por meio do remanejamento de
competéncias decisOrias e executivas e dos recursos necessarios para
financia-los” (JOVCHELOVITCH, 1998, p.37) nas diferentes esferas
administrativas, assim como o0 redimensionamento das relacbes
Estado/sociedade na reconstrucdo da vida social. Isto nado significa a
transferéncia de atribuicbes do Estado para a sociedade, nem inversdo de
papéis entre essas instancias, nem a criagcdo de um “terceiro setor”, isto €, o
chamado publico/privado, como defende o neoliberalismo; mas, o contrério,
expresso na construcdo de uma nova relacdo entre Estado e sociedade
consubstanciada em um novo equilibrio de forcas a partir do processo de
constituicdo da hegemonia da classe trabalhadora. Aponta, claramente, para
um novo projeto societario: portanto, s6 pode ser concretizada como parte de
um movimento mais amplo de Iluta pela hegemonia na sociedade.
(ABREU,2001b).

® A correlacéo de forcas vincula-se ao processo assinalado na analise gramsciana referente &
avaliacdo das situacOes e relagbes dc forga, na perspectiva da formacéo da vontade coletiva,
“consciéncia atuante da vontade de uma necessidade histérica como protagonista de uma real
e efetivo” (GRAMSCI. 1978. p. 152), na luta pela construcdo da hegemonia das classes
subalternas. A avaliacdo das relag6es de forgas politicas compde o processo que dé conta do
grau de homogeneidade, de autoconsciéncia e de organizac¢é@o alcancados pelos véarios grupos
sociais, o qual corresponde aos diversos momentos da consciéncia politica coletiva. GRAMSCI
distingue trés graus desse processo, considerando a forma como se manifestam
historicamente: o primeiro, mais elementar, caracteriza-se pela manifestacdo da solidariedade
entre os membros de um mesmo grupo: 0 segundo é aquele em que a consciéncia da
solidariedade de Interesses ainda é limitada ao campo meramente econémico: e o terceiro, 0
mais politico, configura a consciéncia da solidariedade entre os diversos grupos subordinados,
traduzida na unicidade dos fins econdmicos e politicos e na unidade intelectual e moral, cuja
culminancia é a formacgéao de partidos.



Por outro lado, o “Sistema Descentralizado e Participativo de
Assisténcia Social” integra as estratégias de descentralizagdo politico-
administrativa, implementadas através da reforma do aparelho do Estado
brasileiro, sob a orientacdo de organismos financeiros internacionais, entre eles
o Banco Mundial, vinculadas, como ja mencionado neste trabalho, ao processo
de reestruturacdo do capital em crise. A descentralizacdo, a partir dessa
reforma, sem sombra de duavidas, contraria a tese da democratizacdo e
universalizacado das politicas sociais, pois, de fato, orientando-se como uma
medida de combate a chamada crise fiscal, traduz-se em dréstica reducao dos
gastos publicos com o atendimento as necessidades sociais e transferéncia
para a sociedade da responsabilidade desse atendimento. Também materializa
o deslocamento de atribuicdes da esfera central para os estados e municipios,
sem o devido repasse do poder decisério e de recursos, isto é, do controle
social. E, assim, mera redistribuicdo de atribuicbes e responsabilidades e
reconcentracao do poder decisoério e do controle social.

Sob este ponto de vista, a descentralizagdo constitui canal
privilegiado de privatizagdo das politicas sociais, viabilizando a redefinicdo das
politicas sociais, mediante mercantilizacdo e re-filantropizacdo dos servicos
sociais. Reedita o assistencialismo, com o apelo a solidariedade indiferenciada
entre sujeitos antagbnicos, reatualizando velhas praticas paternalistas e
clientelistica, associadas a formas atuais de filantropia, em que a filantropia
empresarial se destaca como intervencdo do empresariado face as
necessidades de reproducdo da forca de trabalho, convertendo, ao mesmo
tempo, os atendimentos assistenciais em investimentos sociais.

Além disso, a privatizacdo das politicas sociais reafirma a
focalizacdo dos atendimentos em detrimento da perspectiva universalizante
dos direitos. Assim, constitui um contraponto neoliberal ao discurso
universalista do Estado de Bem-Estar. cm que a orientacdo particularista de
concentrar gastos publicos na populacdo de baixa renda — “dar mais a quem
tem menos” (BOITO JR, 1999,p.202) - é colocada como forma de aumentar o
efeito distributivo dos gastos sociais, atribuindo, entdo, a essa modalidade um
suposto cunho progressista. Tal discurso oculta a tendéncia real de um
atendimento minimo a um minimo de pessoas e mascara as intencées de um
auto-financiamento dos mesmos; e, ainda, submete os atendimentos as
necessidades da classe trabalhadora aos estreitos critérios e interesses do
mercado.

Destarte, intensifica-se o assistencialismo’, e o clientelismo no
atendimento das necessidades da classe trabalhadora, numa flagrante

7 O retrocesso a filantropia e ao assistencialismo nos marcos das saidas neoliberais & crise
estrutural do capital, colocadas como alternativas capitalistas no enfrentamento da pobreza, s6
reforcam o entendimento de que, como assinala LOPES (1999), estas praticas “nunca
desapareceram nem podem desaparecer no capitalismo”, considerando a reprodugdo cada vez



negacdo do estatuto do direito ao servico publico de qualidade. Todavia, o
discurso dominante tende a ocultar esse fato e, mais do que isso: busca
mistificar a assisténcia social, superdimensionando-a, ideologicamente, como
politica estratégica no enfrentamento da pobreza, como politica de inclusdo
social.

Essa tendéncia de superdimensionamento da politica de assisténcia
social, referenciada pela Lei Orgéanica da Assisténcia Social (LOAS), revela-se
paradoxal em relacdo ao seu sentido histérico, posto que a institucionalizacao
da assisténcia integrada as estratégias de controle social do capital tem como
fundamento a necessidade dc reproducdo das desigualdades: a assisténcia
reafirma-se, entdo, como instrumento ideolégico de controle social sobre a
pobreza, recolocando-se em detrimento do direito ao trabalho®, que é a
alternativa ‘primeira’ de garantia das condi¢gbes de reprodugcdo do homem.

Esse questionamento em relagcdo a politica de assisténcia néo
significa a negagdo do seu significado face a realidade de pobreza do pais,
mas a reafirmacao do seu verdadeiro lugar como politica complementar com a
primazia da responsabilidade do Estado na sua implementacao. Essa politica é
sempre limitada em relacdo a questao estrutural da pobreza: reafirmando-se,
assim, historicamente, como uma atividade ineliminavel da sociedade
capitalista. De outra forma, cabe considerar o carater transitorio da assisténcia,
guando concebida articulada as demais politicas como parte dc um conjunto de
acOes que tenha a politica econdbmica como estratégica, na perspectiva do
enfrentamento e superacéo das desigualdades sociais.

Essas sdo algumas contradicbes que perpassam o “Sistema
Descentralizado e Participativo de Assisténcia Social” impregnando a
construcdo de seus principais mecanismos e instrumentos de
operacionalizacdo, com implicacGes diretas nas formas de participacdo dos
diferentes sujeitos envolvidos nesses processos na luta pelo exercicio do
controle social.

Dentre esses mecanismos merecem destaque o0s conselhos de
direitos, pela importancia na implementacéo do citado sistema, colocados como

mais ampliada das desigualdades sociais e a necessidade de controle do capital sobre a
pobreza. Cabe, entdo, considerar a pertinéncia da analise de MESAROS (1996) em relagéo as
contradi¢cbes presentes na conquista de melhorias de condicbes de vida pelas massas
populares. via direitos sociais, em paises avan¢ados, a qual tem como pré-condi¢do basica, a
continua superexploracédo de suas equivalentes no mundo subdesenvolvido.

8 O direito ao trabalho, segundo MARX (1989), “primeira formula acanhada em que se
resumem as reivindicagdes revolucionarias do proletariado” (MARX. 1989.p.259), manifesta em
1848, na Franca, desde essa época, vem sendo metamorfoseado no direito a assisténcia
publica, apesar dos avangos alcangados através das conquistas sociais no pds segunda guerra
mundial com a Instauragdo do Estado de Bem-Estar (Welfare State) nos paises centrais.



espacos novos de participacéo e controle social: as comissdes inter- gestoras®

bipartite (CIB) e triparte (CDT) apresentadas como instancias de articulagéo de
gestores das trés esferas de governo: as conferéncias nacional,
estaduais/regionais e municipais postas como espacos de avaliacdo e
deliberacédo sobre a politica de assisténcia social: os féruns de articulacdo de
segmentos da burocracia estatal nas diferentes esferas governamentais: e 0s
foruns de articulagdo de segmentos da sociedade civil na luta pela
democratizacdo das relacdes Estado/Sociedade e garantia de politicas sociais
estatais.

Os conselhos de direitos séo definidos na LOAS, como instancias
deliberativas de carater permanente e de composicao paritaria entre governo e
sociedade civil, entretanto, algumas questdes podem ser apontadas referentes
a propria concepgdo e ao processo de construcdo dos mesmos que denunciam
as condicbes concretas em que ocorrem a participacdo e o exercicio do
controle.

A funcéo deliberativa dos conselhos, em tese, constitui um avango
significativo quanto a intervencdo da sociedade na gestao estatal, sinalizando
para a possibilidade da participacdo das classes subalternas no exercicio do
controle social sobre a utilizacdo do fundo publico. Todavia, essa funcdo é
ainda uma idealizacdo sob o ponto de vista dos interesses das referidas
classes, pois, de acordo com estudos realizados sobre a experiéncias dos
conselhos de direitos nas diferentes instancias administrativas na sociedade
brasileira (RAICHELIS,1998: SILVA et al, 2001, dentre outros), e 0
acompanhamento, através do Forum Estadual de Assisténcia Social (FAS/MA),
da experiéncia no Maranhdo, fica o entendimento de que as deliberactes, de
fato, sdo predominantemente impostas pela esfera governamental,
considerando-se a forma autoritaria como as questdes sdo tratadas, assim
como a retencdo das informacbes na burocracia estatal e a auséncia de
transparéncia quanto aos gastos publicos e processos de gerenciamento da
politica de assisténcia.

A cultura politica, ainda predominante na sociedade brasileira,
caracterizada pelo centralismo do poder estatal em que o mandonismo, o
patrimonialismo e o clientelismo se sobressaem nas relacbes Estado/

° As comissBes intergestoras apresentam-se como instancias permanentes de negociacdo e
pactuagdo sobre questfes relativas a gestdo do “Sistema Descentralizado e Participativo de
Assisténcia Social”. No ambito federal tem-se a Comissao Intergestora Tripartide (CIT), com
representacdes dos trés niveis de governo: trés representantes do Governo federal, trés dos
governos estaduais e trés dos governos municipais. No ambito estadual constitui-se a
Comisséo Intergestora Bipartite (CIB), com representagdes estaduais e municipais, sendo trés
representantes da esfera estadual e seis da municipal. Os representantes da Unido séo
indicados pela Secretaria de Estado de Assisténcia Social e em relacdo aos Estados e
Municipios séo indicados respectivamente, pelo Férum Nacional de Secretérios Estaduais de
Assisténcia Social (FONSEAS) e pelo Férum Nacional de Gestores municipais de Assisténcia
Social (FONGEMAS). (BRASIL. Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social.... 1999).



sociedade, dificulta a critica, o debate aberto e democrético e a explicitacdo das
divergéncias na dinamica dos referidos conselhos. Desta forma, as
manifesta¢cdes do dissenso sdo tratadas como ‘oposigao’ ao Governo e, assim,
sujeitas a medidas punitivas, como, por exemplo, exoneracdo do conselheiro,
em se tratando de representante do poder estatal quando este n&o pertence ao
primeiro escaléo, acrescida da perda de funcao gratificada e outras vantagens
funcionais conquistadas pelo servidor; ou, em relagcdo a representantes da
sociedade civil, traduz-se em perseguicdes politicas, rotulacdo como atitudes
corporativas, partidarias, numa tentativa de desqualificar as instancias de
articulacao e socializacdo da politica das classes subalternas.

Além disso, decisdes acordadas nas comissfes bipartites e
tripartites, muitas vezes, sdo apenas legitimadas pelos conselhos ou passam
ao largo destes. (RAICHELIS, 1997). Assim, essas comissfes passam a
constituir espacos paralelos, ou melhor, sobrepostos aos conselhos de direitos,
sobretudo, porque séo detentoras das informacfes e controlam, dentre outros
aspectos, as deliberacbes em relacdo a definicdo dos critérios de transferéncia
de recursos da assisténcia para Estados. Distrito Federal e municipios e os
processos de habilitacdo/desabilitacdo de Estados (CIT) e municipios (CIB) na
gestdo da assisténcia social. Tais mecanismos e praticas contribuem para
centralizar e fortalecer, ainda mais, o controle dominante exercido pelo poder
estatal sobre segmentos subalternizados da sociedade, tendo os Conselhos de
direitos como principal mediacao.

A composicdo paritaria dos conselhos de direitos, pelo exposto
acima, nao representa paridade em relacdo ao poder. antes, reforca a
polaridade entre Estado e sociedade, tendendo a ocultar o verdadeiro confronto
entre projetos sociais que perpassa essas instancias; outrossim, ainda induz a
uma visao unilateral e a homogeneizacdo das mesmas instancias, em que a
sociedade civil é abordada de forma restrita, referida as expressbes das
classes subalternas corno bloco homogéneo e o Estado como expressao da
classe dominante, também, considerada de forma indiferenciada.

Nesses espacos reproduz-se a retdrica que consubstancia as atuais
relacbes entre capital e trabalho, fundada na tese da superacdo dos
antagonismos entre classes e no estabelecimento da colaboracéo entre elas,
na qual a parceria e as solucbes negociadas constituem a base da “nova”
relacdo. Assim, o confronto entre projetos sociais que esta no cerne da luta
pelo controle social e, consequentemente, a correlacdo de forcas, como
estratégia de luta, sdo transmutados nos espacos dos conselhos de direitos,
em relacfes de colaboracéo, estabelecimento de aliancas e consensos entre
sujeitos antagbnicos, na busca de respostas as necessidades sociais —
constituindo a base do “novo conceito de participagdo. (ABREU, 1999).



Deste modo, os conselhos de direitos acabam constituindo
mecanismos privilegiados de despolitizagdo sobre a questdo social, sobre a
propria politica nas relagbes entre Estado/Sociedade, o que dificulta o avanco
da luta pelo exercicio do controle social sobre os gastos publicos pelos
segmentos subalternizados, a partir da alteracéo da correlagédo de forcas.

Esse fato ganha centralidade neste debate, sobretudo quando é
considerada a representacdo seja da sociedade civil, seja do Estado nos
referidos conselhos. Os representantes do poder estatal nem sempre sdo 0s
titulares dos 6rgdos com assento nos Conselhos, isto €, sujeitos com poder de
decisdo; trata-se, muitas vezes, de técnicos que assumem essa representacao
como mais uma tarefa burocratica para a qual ndo estdo habilitados. Embora
movam-se com alguma autonomia em matérias de pouco interesse politico do
executivo, como assinala RAICHELIS (1997), referindo-se a experiéncia do
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), que é exemplar do que
predomina nos Estados e municipios brasileiros, essa autonomia € negada
guando a situacdo € contraria, passando a funcionar os mecanismos de
submissao e controle burocratico, como ficou apontado anteriormente.

Essa situacdo estende-se, em muitos casos, em relacdo aos
representantes da sociedade civil - como indicam os debates realizados no
FAS/MA, confirmados nos resultados de uma recente pesquisa sobre o
processo de descentralizacdo no Maranhdo (SILVA, et al. 2001). Nessa
realidade, a escolha desses representantes, de forma muito frequente, € feita
pelo poder executivo, significando, também, a existéncia formal desse
mecanismo, para o atendimento das exigéncias legais do processo de
descentralizacdo politico-administrativa. Esses fatos nédo configuram uma
experiéncia a parte. mas refletem uma realidade predominante no pais.

Além disso, a institucionalizacdo e avanco do chamado “terceiro
setor”, na sociedade brasileira a partir dos anos 90, nos marcos da reforma do
aparelho do Estado, tem implicacbes muito sérias na representacdo da
sociedade civil nos conselhos de direitos, posto que muitos conselheiros sao
representantes de entidades e organizacbes que dependem dos recursos
publicos para subsistir como unidades prestadores de servicos assistenciais.
Essa situacdo reflete uma decorréncia do processo de privatizacdo das
politicas sociais via medidas de descentralizacdo politico-administrativa,
mediante as quais o Estado desloca suas atribuicdes de atendimento das
necessidades sociais para a sociedade, recriando mecanismos de subsuncéao e
controle da sociedade pela esfera estatal.

Acresce-se a isso o fato de que a subsisténcia dessas entidades e
organizacfes é a garantia de um atendimento, ainda que precério para muitas
pessoas face o0 agravamento da pobreza no pais e alternativa de emprego para
outros. Para algumas entidades e organizacOes a participagdo nos conselhos



de assisténcia passa a ser um meio de garantir o acesso as informacoes e aos
recursos. Deste modo, qual a condicdo de autonomia e compromisso politico

desses representantes em relacdo a conquista do controle social numa
perspectiva emancipatoria?

Todavia, cabe também registrar a inscricdo de representacfes de
entidades autdbnomas, com tradicdo de luta e combatividade na composicéo
dos conselhos de direitos, cuja atuacao critica e qualificada fazem a diferenca
na dinamica dos mesmos, apontando alguns avancos em relacdo a
participacdo de segmentos historicamente excluidos das decisdes politicas, na
medida em que passam a influir em deliberacdes e exigir transparéncia na
gestdo estatal. Entretanto, € comum essas representacdes enfrentarem sérias
resisténcias da burocracia estatal e de outros segmentos da sociedade civil,
gue as véem como ameacas ao controle dominante.

Por outro lado, é importante considerar-se a possibilidade de
construcéo de experiéncias conselhistas diferenciadas a partir, principalmente,
das chamadas administracdes populares'®> e da predominancia de
representacdes da sociedade civil vinculadas a entidades identificadas pela
combatividade e coeréncia com as lutas e conquistas emancipatérias das
classes subalternas. Nessas condi¢cdes, coloca-se a expectativa de
experiéncias conselhistas na area da assisténcia social com maior abertura
para o estabelecimento de relacbes democraticas e para a transparéncia no
trato dos recursos publicos: todavia, o debate' sobre essas situacdes aponta
gue nem sempre conseguem superar o redimensionamento da assisténcia
social sob a orientacdo da politica neoliberal, mantendo-se nos limites da
LOAS™. Desta forma, em que pesem as condicdes politicas acima registradas,
essas experiéncias tendem também a despolitizacdo da questdo da assisténcia
nas relacbes Estado/sociedade, recolocando-se, entdo, a necessidade de
ampliacdo e aprofundamento do debate politico, do enfrentamento, da
alteracado as relacbes de forca, avancando na construcdo/reconstrucdo de
processos e mecanismos efetivamente constitutivos de praticas coletivas
emancipatorias.

1% Trata-se de experiéncias dc governos nas esferas estaduais e municipais sob a orientagcdo
de partidos considerados progressistas, como PT, PSB, PDT. Nessas situacbes as
representacdes governamentais sdo muitas vezes assumidas por agentes da burocracia estatal
vindos das fileiras da militancia partidaria, sindical, e de outros movimentos e organiza¢gfes ndo
governamentais, identificados com as lutas sociais das classes subalternas.

! Uma referéncia interessante desse debate, ficou evidenciada no X Congresso Brasileiro de
Assisténcia Social/2001, no Rio de Janeiro, na sessdo tematica: Servigo Social e o poder nas
administracGes populares.

2 A LOAS, traduzindo um pacto de classes, ndo responde a um Unico projeto social, contém
elementos contraditérios inerentes a projetos sociais distintos. Assim, tanto constitui um
instrumento de luta vinculada ao amplo processo de conquista de melhorias de condi¢Bes de
vida para a grande maioria da populagéo brasileira, como respalda a politica social neoliberal,
focalista, residual e excludente, além de reforcar a transferéncia para a sociedade das
atribuicdes do Estado com as necessidades sociais.



Outros mecanismos importantes na andlise do controle social no
ambito da Politica de Assisténcia Social sdo as conferéncias nacionais,
estaduais e municipais, de Assisténcia Social. Em tese, colocam-se como
instancias colegiadas de caréater deliberativo, com a participagcdo dos usuarios
ou organizacao de usuérios, de entidades e de organizacdo de assisténcia
social, assim como dos trabalhadores do setor, em relacdo as acdes
governamentais na éarea da assisténcia social. (BRASIL. Ministério da
Previdéncia...1999). Entretanto, a construcdo destes mecanismos tem
avancado muito pouco nessa direcdo, considerando-se a reproducao de
praticas autoritdrias do poder estatal na construcdo desses espacos de
avaliacdo e deliberacdo da politica de assisténcia, em que pese a presenca
significativa de diferentes segmentos da sociedade civil nos mesmos, que
acaba cumprindo o papel de legitimagcéo das decisbes a partir dos interesses
dominantes.

Entretanto, importa destacar o significado dos Conselhos de direitos
e das Conferéncias como canais contraditorios em construgdo, na medida em
gue podem contribuir para o avanco do debate critico e expressdo de
tendéncias diferenciadas em relacdo a Assisténcia Social, constituindo espacos
de articulacao de forcas e de pressédo, em relacdo ao uso do fundo publico para
o atendimento das necessidades e interesses das classes subalternas e
instancias de luta pela democratizacdo das relacdes Estado/Sociedade. Tal
avanco supde que a participacdo das classes subalternas se efetive de forma
articulada as lutas sociais mais amplas de enfrentamento e superacdo do
neoliberalismo e construcédo de um novo projeto de sociedade,

Nessa perspectiva, recoloca-se a questdo da participacdo como
elemento estratégico do exercicio do controle social, entendida como
intervencdo critica das classes subalternas no movimento histérico,
construindo-se na contracorrente dos processos subalternizantes, com
expressdo nos mesmos espacgos politico-institucionais em que tais processos
sdo gestados: constitui, portanto, condicdo do processo de politizacdo e
capacitacdo, tendo em vista a alteracdo das relacfes de forca e poder.

Desta forma, os féruns de assisténcia social constituidos pela
sociedade civil sdo espacos possiveis dessa constru¢do. Esses féruns, como
0s demais espacos de expressao e luta das classes subalternas, sdo afetados
pelo refluxos das Ilutas sociais, embora busquem constituir-se como
mecanismos concretos de construcdo da pressdo e resisténcia frente as
estratégias e armadilhas participacionistas da politica neoliberal: assim como
canais dinamicos de formacéo politica dos sujeitos envolvidos nessa luta para
insercdo critica nos citados mecanismos de participacdo e controle social.
Cabe considerar que a participacdo nos féruns ainda é reduzida e algumas
experiéncias ndo conseguem ultrapassar as propostas oficiais, ainda que



critiguem e percebam as contradicbes e manipulacdes politicas e ideoldgicas
nelas contidas.

Assim, € imperativo avancar na construcao coletiva de formas de
enfrentamento das estratégias de controle social dominante, em que se inclui a
ampliacdo e o fortalecimento dos féruns de assisténcia social nos ambitos,
municipal, estadual e nacional. Cumpre buscar a insercao critica nos processos
de construcdo das condicdes para efetivacdo dos direitos sociais na
perspectiva da emancipa¢do humana.

CONSIDERACOES FINAIS

A discussdo desenvolvida neste trabalho evidencia contradi¢cdes,
limites e desafios da luta pelo exercicio do controle social nha mediacdo da
politica de assisténcia social, pelas classes subalternas, assim como aponta
possibilidades de avanco dessa luta, desde que vinculada aos processos
emancipatorios das referidas classes, isto €, aos processo de resisténcia ao
neoliberalismo e de superacdo da ordem capitalista, em desenvolvimento na
sociedade.

Nessa perspectiva, fica o entendimento de que a conquista do
controle social na esfera das politicas sociais, especialmente da assisténcia
social ndo é um fato isolado, mas supde e reflete a alteracdo da correlacdo de
forca no conjunto da sociedade, como parte do movimento mais amplo de
transformacéao das relacées de hegemonia.

Assim, os diferentes mecanismos e instrumentos constitutivos do
“Sistema Descentralizado e Participativo de Assisténcia Social”, aqui
discutidos, configuram-se como espacos contraditérios, na medida que em sua
implementacéo, viabiliza, fundamentalmente, a reatuaiizacdo do sistema de
controle dominante, podendo, ao mesmo tempo, criar condicbes para a
participacéo politica das classes subalternas na gestéo do fundo publico.

Além disso, é importante reter os limites da luta no ambito da
assisténcia face ao agravamento da pobreza no pais. A assisténcia coloca-se
como um campo de luta limitado, considerando o seu préprio fundamento
historico, isto €, o fato de que a necessidade determinante da
institucionalizacdo da assisténcia na sociedade capitalista, no ambito das
estratégias de controle do capital, encontra-se na contradicdo presente na
necessidade propria da ordem do capital de reproducdo das condi¢cdes de
desigualdade, ainda que. nessas condi¢Oes, contraditoriamente, se
desenvolvem também as possibilidades de contestacdo e superacdo dessa

7

desigualdade, isto €, enseja a luta da classe trabalhadora na conquista da



emancipacdo humana. Conquista essa que se coloca, obviamente, para além
da luta por direito as condi¢cdes materiais de subsisténcia, em que a assisténcia
publica € apenas uma modalidade residual de acesso a bens e servi¢os pela
classe trabalhadora. Entende-se que a luta por direitos sociais situa-se nos
limites histéricos do Estado de Bem-Estar, isto €, nos marcos da sociedade sob
o dominio do capital, constituindo uma dimensdo das lutas sociais na
perspectiva emancipatéria que impde a ultrapassagem desses limites na
construcédo de uma nova e superior sociedade — a socialista.

Deste modo, pensar 0 avanco da conquista do exercicio do controle
social pelas classes subalternas, considerando-se as condi¢cdes concretas no
ambito da politica de assisténcia social, passa necessariamente pela luta
direcionada para a recomposicdo das classes subalternas, como forca politica
contraposta a politica neoliberal e a ordem capitalista, numa vinculacéo estreita
com os demais processos em curso na sociedade direcionadas para a
construcdo de alternativas a sociedade capitalista a partir da referéncia
socialista, no bojo dos quais gestam-se as condi¢des histéricas para a
definicho de um sistema alternativo de controle social pelas classes
subalternas.

Embora as condicbes objetivas das lutas sociais das classes
subalternas. estejam hoje profundamente tensionadas, pela ofensiva ideoldgica
do neoliberalismo, de acordo com os aspectos assinalados neste trabalho e
bem como pelo desmonte da experiéncia societaria do leste europeu - que
configura a perda da expectativa de uma referéncia concreta alternativa a
capitalista, que se colocou a partir de 1917 com a vitéria da revolucdo russa
(ABREU,2001c) - importa reafirmar-se nesta discussdo sobre a construcdo do
controle social pelas classe trabalhadora as potencialidades revolucionarias
dessa classe em seu conjunto na perspectiva da construcdo de uma nova
sociabilidade, apesar da crise em que se encontram suas formas de
organizacao e lutas.

Trata-se, como analisa ANTUNES (1999), da construcdo de um
projeto societario dotado de um sentido universalizante e socialista, cujos
contornos transbordam os limites nacionais, pois constitui um projeto que
requer e se consubstancia na criacdo de novas formas de organizacao
internacional dos trabalhadores. Além disso, esse projeto, atentando para as
necessidades de cada situacdo particular, busca sempre romper as barreiras
impostas pelo capital e avancar na demarcacdo de uma nova e superior
sociabilidade.



Summary: This text approach social concerning questions of social
control practice in mediation of Brazilian politic of Social Assistance,
actually, pointing out: historic and conceptual elements from
consideration of distinct systems of social control linked to different
society projects; and, a discussion about mechanisms and
Instruments that compose the “decentralized and participated system
of Social Assistance”, started its insertion from Organic Law of Social
Assistance (LOAS), integrated to the politic and management
decentralization process in state administration that enhances, at 90’s,
under neo-liberal direction.

Key words: social control, social assistance. decentralization,
participation, forces correlation.
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