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Resumo

Este trabalho trata do controle social na politica de assisténcia social. Com o objetivo de
analisar como se configura o controle social da politica de assisténcia social na realidade
brasileira, o percurso metodolégico privilegiou o uso de fontes bibliograficas e documentais.

Compreendemos que houve avangos no que concerne ao exercicio do controle social com a

10.17771/PUCRio.DigRev.46293

Constituicdo Federal de 1988, entretanto a mobilizacao e participagao popular nos espagos de

controle social precisa ser ampliada.

d
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Abstract

This paper deals with social control in the social assistance policy. In order to analyze how
the social control of the social assistance policy is configured in the Brazilian reality, the
methodological approach privileged the use of bibliographic and documentary sources. We
understand that there have been advances in the exercise of social control with the Federal
Constitution of 1988, however mobilization and popular participation in social control spaces
needs to be expanded.
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Introducao

No Brasil, nas Gltimas décadas, com o processo de redemocratizacéo politica, podemos
notar uma série de avancos sociais. Nesse contexto, emerge a politica de assisténcia social, na
Constituicdo Federal de 1988, como direito social. Historicamente, as agdes eram restritas e
“voluntérias”, excluindo uma grande parte da populacio do acesso. E importante ressaltar que
este reconhecimento constitucional se da apos anos de lutas sociais na esfera politica.

E valido compreender que, apesar dos avangos com a Constituicdo Federal de 1988, a
década de 1990 representou um periodo contraditorio para as politicas sociais, com 0
desenvolvimento do projeto neoliberal, pois € notdrio o processo de desresponsabilizacdo do
Estado bem como a mercantilizacdo dos servicos sociais publicos. Nesse sentido, cabe
perguntar quais os rebatimentos do neoliberalismo para a efetivacdo dos mecanismos de
controle e participagéo social?

A partir disso, nosso trabalho tem como objetivo compreender os desafios para o
exercicio do controle social no &mbito da politica de assisténcia social. Quanto a metodologia,
o0 estudo realizado utilizou uma pesquisa bibliografica e documental, em sua maioria, tedricos
do Servigo Social brasileiro que discutem a Assisténcia Social na cena contemporanea. Para
tanto, nos apoiaremos na teoria social critica de base marxista que se pauta numa abordagem
historica e dialética com base na totalidade social.

Este texto estd dividido em trés partes. Na primeira, apresentaremos algumas
consideragdes conceituais sobre o controle social. Na segunda, buscaremos demonstrar a
trajetoria da politica de assisténcia social. Em seguida, apresentaremos os desafios para o
controle social, hoje, na realidade brasileira. Nas consideracGes finais, faremos breves

apontamentos sobre a importancia dos espacos de participacdo e controle social.

Algumas considerac6es sobre o controle social

Segundo Correia (2003), o termo controle social, inicialmente, foi utilizado na sociologia
tendo como pressuposto o controle do Estado sobre a sociedade no sentido de manutencao da

ordem vigente para viabilizar os interesses das classes dominantes. Nas palavras de Correia:

A expressdo “controle social” tem origem na sociologia. De forma geral é
empregada para designar os mecanismos que estabelecem a ordem social

DIGNIDADE RE-VISTA | ISSN2525-698X| 2018 | V. IV | N. 8 | Politicas Publicas e Direitos Humanos.
Pastoral Universitaria Anchieta PUC-RIO.
128



DIGNIDADE

10.17771/PUCRio.DigRev.46293

d

RE-VISTA

SOUZA, Maciana de Freitas e; JUNIOR, Francisco Vieira de Souza; MOTA, Debora Rute de Paiva.
Controle social na politica de assisténcia social: um debate necessario.
Dignidade Re-Vista, v. 4, n. 8, dez 2019

disciplinando a sociedade e submetendo os individuos a determinados padroes
sociais e principios morais. Assim sendo, assegura a conformidade de
comportamento dos individuos a um conjunto de regras e principios prescritos
e sancionados. (2003, p.66-7)

Dessa forma, o Estado atuava no sentido de legitimar a ordem burguesa através do
controle social numa tendéncia de integracdo, na busca de atenuar os conflitos e de garantir a
sua legitimidade. Assim, o controle social se constituia como mecanismo bésico de controle das
classes trabalhadoras e, a0 mesmo tempo, para a expansdo e consolidacdo do capitalismo.
Correia analisa que o controle social das classes subalternas se da na medida em que a sociedade
civil' organizada interfere na gestdo publica, colocando as agBes do Estado na direcdo dos
interesses da coletividade.

Desta forma, o “controle social”, na perspectiva das classes subalternas, visa
a atuacdo de setores organizados na sociedade civil que as representam na
gestdo das politicas publicas no sentido de controla-las para que atendam, cada
vez mais, as demandas e aos interesses dessas classes. Neste sentido, o
“controle social” envolve a capacidade que as classes subalternas, em luta na
sociedade civil, tém para interferir na gestdo publica, orientando as a¢des do
Estado e os gastos estatais na direcdo dos seus interesses de classe, tendo em
vista a construgdo de sua hegemonia. (2003, p.68)

Como ressalta o autor, a pratica do controle social seria uma das vias pelas quais as classes
subalternas tém a possibilidade de decidir e deliberar sobre as politicas publicas e, a0 mesmo
tempo, manter, por via do consenso democratico, o controle das acdes estatais. “Esta classe
deve ter como estratégia o controle das ac6es do Estado para que este incorpore seus interesses,
na medida em que tem representado predominantemente os interesses da classe dominante.”
(2003, p.68).

Na sociedade civil, segundo Coutinho (2012, p.128), “as classes buscam exercer sua
hegemonia, ou seja, buscam ganhar aliados para suas posicdes mediante a direcdo politica e o
consenso”. Neste cendrio, o controle social representa, pois, a capacidade que a sociedade civil
tem de interferir na gestdo publica com vistas a criacdo de politicas publicas. Tem-se, portanto,

que o controle social se constitui num mecanismo democratico para que a populagéo possa lutar

1 (...) o espaco em que as classes organizam e defendem seus interesses (através de associacdes e
organizag0es, sindicatos, partidos, etc.) é a esfera da elaboracéo e/ou difusdo dos valores, cultura e
ideologias que tornam ou n&o conscientes os conflitos e contradi¢cdes sociais. Portanto, é nela em que
se confrontam projetos societarios, em que se desenvolve a luta pela construcdo de projetos
hegeménicos de classe (DURIGUETTO, 2008, p.84).
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pela concretizacao dos seus direitos. Na mesma perspectiva, Machado menciona que o controle
social:

Ocorre num cenério de disputa entre classes sociais para impor seus interesses
na condugao do Estado em busca da hegemonia. E movido por um movimento
historico, dialético e contraditorio. De acordo com a correlagdo de forcas do
momento, ora tende estar do lado da classe dominante, ora das classes
subalternas. O controle social, na perspectiva das classes subalternas,
aconteceria no momento em que elas ocupassem e fortalecessem 0s espagos
de organizacao da sociedade civil, ao buscar construir um projeto de classe
contra-hegemdnico capaz de gerar mudangas sociais (2012, p.53).

Com o processo de redemocratizacao politica, 0S movimentos sociais organizaram-se no
Brasil em torno de pautas voltadas a cidadania. Nesse periodo, foram dados os primeiros passos
em busca de uma politica mais democratica, de superacao ao autoritarismo do regime militar.
Essas lutas foram fundamentais para que a assisténcia social fosse considerada um direito
constitucional, como também a participacdo social fosse inscrita na ordem estatal, com vistas a

uma gestdo publica compartilhada. Para Raichellis:

E nesse contexto que temas como descentralizacdo, participacao,
democratizacdo, fortalecimento da sociedade civil passam a emergir com
forga, na perspectiva de aumentar as vozes e 0s atores nos processos decisorios
que interessam a sociedade, e enfrentar a tradicdo autoritaria brasileira,
presente ndo apenas no espaco estatal, mas nas maltiplas dimensdes da vida
social (2011, p.22-3).

A partir destes entendimentos, podemos considerar que o controle social numa
perspectiva democréatica representa a capacidade que a sociedade civil tem de interferir na
gestdo publica com vista a criagdo de politicas publicas a favor da classe trabalhadora.
Entretanto, é importante analisarmos de forma critica sem perder de vista que os conselhos sdo
espacos de disputa politica, portanto, podem contribuir para ampliacdo dos direitos sociais ou

de legitimacdo do poder dominante. Como indicam Bravo e Correia:

N&o sdo espagos neutros nem homogéneos, pois neles existe o embate de
propostas divergentes para dar o rumo da politica especifica na direcdo dos
interesses dos segmentos das classes dominantes ou das classes subalternas la
representadas. Isto significa que o controle social € uma possibilidade nesse
espaco, dependendo da correlacdo de forcas dentro dos mesmos, que, por sua
vez, € resultante da correlacdo de forcas existente no conjunto da sociedade
civil. (2012, p.136).
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Mesmo sendo um espaco de interesses contraditorios, é imprescindivel que a sociedade
ocupe 0s espagos de participacdo politica. Nessa perspectiva, é importante uma maior
participacdo dos sujeitos e um amplo trabalho de capacitagdo para que ocorra uma intervengédo
qualificada e propositiva, com vistas a um controle social efetivo. Como indicam Carneiro e
Gambi “(...) a participacdo social passa a ter um papel fundamental para se contrapor aos efeitos
do neoliberalismo sobre os regimes democraticos” (CARNEIRO; GAMBI, 2018, p.79).

A politica de assisténcia social no Brasil

A assisténcia social, no Brasil, foi vista durante muitos anos como “agdo filantropica”,
por intermédio do Conselho Nacional de Seguro Social (CNSS), criado em 1938, e da Legido
Brasileira de Assisténcia (LBA), em 1942. Segundo Castro, “o CNSS e a LBA, podem ser
considerados como as principais bases de legitimacdo do sistema em ambito nacional, que se
deu por meio das agdes assistenciais” (2018, p.148).

Em uma perspectiva historica recente, depois de muitas lutas, a assisténcia social é
inserida na Constituicdo Federal de 1988, no ambito da Seguridade Social e reconhecida como
uma politica pablica, integrando, juntamente com as politicas de saude e previdéncia, um
sistema de protecdo social. O artigo 203 determina que “a assisténcia social sera prestada a
guem dela necessitar, independentemente de contribuicdo a seguridade social” (BRASIL,
1988). No artigo 204, encontram-se duas diretrizes da politica de assisténcia social,
relacionadas a descentralizacdo politico-administrativa e a participacédo da populacao no ambito
dos conselhos.

Posteriormente, foi aprovada em 1993 a Lei Orgéanica de Assisténcia Social (LOAS),
reforcando sua dimensdo enquanto politica publica universal e de gestdo participativa. No
mesmo periodo, foi criado o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS). Dentro desta
I6gica de atuacdo estatal, os conselhos sdo formados por 50% de representantes da sociedade
civil e 50% de representantes do governo. Apesar das vantagens trazidas a populacdo com esse
ordenamento juridico, é preciso analisar criticamente tais avancos, pois ainda persiste uma
grande lacuna entre a legislacdo no plano formal e o que se eshoga na sua concretizacao.

Como ja mencionado, no Brasil, a partir dos anos de 1990, percebe-se o desenvolvimento
do neoliberalismo sobre as politicas publicas e, a partir dai, dificuldades emergem para a
efetivacdo de um projeto politico que considere os reais interesses da classe trabalhadora. Nesse
sentido, assinala Yazbek:
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(...) as transformagdes societérias resultantes das mudancas nas relagfes entre
capital e trabalho, do avanco do neoliberalismo engquanto paradigma politico
e econdmico globalizado véao trazer para o iniciante e incipiente campo da
Seguridade Social brasileira profundos paradoxos. Pois, se de um lado o
Estado brasileiro aponta constitucionalmente para o reconhecimento de
direitos, por outro se insere num contexto de ajustamento a essa nova ordem
capitalista internacional (2007, p.92-3).

Em 2004, foi aprovada a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), cujo principal
objetivo é a estruturacdo dos servicos da politica em ambito nacional, estadual e municipal, a
partir do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) e suas protecdes sociais (basica e
especial, de média e de alta complexidade). O SUAS estabelece, também, que o controle social
deve ser compartilhado entre o Estado e as organizacdes da sociedade civil. Tais instrumentos
constituem avancos significativos para a assisténcia social.

Nessa conjuntura, durante os governos de Lula e de Dilma Rousseff, podemos notar um
investimento crescente em programas sociais, como, por exemplo, o Bolsa Familia. Algumas
mudancas importantes ocorreram, resultado direto das condicdes apresentadas na area da satde
e educacéo. Todavia, Mota, ao abordar o neodesenvolvimentismo? dos governos do Partido dos
Trabalhadores, afirma que, ao mesmo tempo em que cumpre tarefas democraticas, “a pobreza
aparece distanciada dos debates estruturais e é transformada num objeto técnico em si” (2012,
p.181).

Apbs o Golpe de Estado de 2016, que resultou na saida da presidenta Dilma Rousseff,
com a ascensao do governo de Michel Temer podemos notar mudancgas em torno da area social.
Nesse contexto, observa-se a integracdo do Ministério de Desenvolvimento Social e Agrario
(MDSA) bem como acBes que fazem retornar o conservadorismo, a exemplo do Programa
Crianga Feliz®, que tem a primeira-dama como embaixadora. Como assinala Sousa, “além disso,
as estruturas das politicas sociais publicas sempre foram configuradas por relagdes clientelistas,

patrimonialistas, regadas pelo favoritismo politico” (2013, p.184).

2 [...] o neodesenvolvimentismo é o projeto de desenvolvimento compativel com o atual regime de
acumulacdo, que, para garantir o processo de valorizacao do capital, emprega uma politica de criagédo
de condicBes macroecondmicas para o crescimento da economia capitalista. Por outro lado, para
enfrentar as consequéncias nefastas do capitalismo hipertardio e seu regime de acumulacgédo destrutiva,
constitui as bases de um novo padrdo de enfrentamento da questdo social que centraliza,
sobremaneira, os programas de alivio a pobreza (Silva, 2014, p.388-9)

3 O Programa Crianca Feliz foi criado pelo Decreto n. 8.869, em outubro de 2016: “Art. 1.° Fica instituido
0 Programa Crianga Feliz, de carater intersetorial, com a finalidade de promover o desenvolvimento
integral das criangas na primeira infancia, considerando sua familia e seu contexto de vida, em
consonancia com a Lei n. 13.257, de 8 de margo de 2016”.
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Neste cenario, podemos observar ainda a aprovacdo pelo Senado Federal da Proposta de
Emenda & Constituicdo (PEC) n° 95/2016, que determina o congelamento dos investimentos
publicos pelos préximos 20 anos, em que as politicas de seguridade social (Previdéncia social,
Assisténcia social e Saude) terdo seus orcamentos reduzidos, o que se constitui um desafio para
a garantia e expansdo dos direitos sociais.

Observamos, também, mudancas no Beneficio de Prestacdo Continuada (BPC), como
a ampliacdo da idade minima para sua concessdo. Como apresenta Castro, “a partir de um
contexto de ‘ofensiva neoliberal’ e de dissonancia dos textos normativos se formata uma
politica de assisténcia social focalizada, distributiva com funcdo principal de legitimar o sistema
vigente” (2018, p.171).

A Sintese de Indicadores Sociais (SIS) do IBGE, divulgada no fim de 2018, mostra que,
entre 2016 e 2017, a proporcao de pessoas pobres no Brasil subiu de 25,7% para 26,5% da
populacdo, o que caracteriza um aumento de 2 milhdes. Ja o grupo dos extremamente pobres
cresceu de 6,6% da populacdo em 2016 para 7,4% em 2017, passando de 13,5 milhGes para
15,2 milhGes. Na perspectiva de Katz:

Nos ultimos anos, este modelo aprofundou os abusos contra os trabalhadores
em contextos recessivos que potencializam o temor e a miséria. A
desigualdade social alcangou niveis sem precedentes, a pobreza expandiu-se
nas economias centrais e a precarizagdo do trabalho foi massificada em todo
planeta. (2016, p.80)

Nesse contexto, observa-se que as necessidades sociais ndo tém sido prioridade da
atuacdo estatal e que faltam propostas sérias e eficientes para a solucdo de problemas
econbmicos e sociais. Essa dindmica também reflete no processo de despolitizacdo. No
entendimento de Carneiro e Gambi, a “distancia social cria fortes barreiras de relacdo entre
individuos e grupos, ou seja, quanto mais afastadas socialmente as classes, menor a
probabilidade de construir relacdes e interesses comuns” (2018, p.80).

Portanto, com o avanco neoliberal e os desmontes de direitos em curso no Brasil, torna-
se necessario que a sociedade civil ocupe os espacgos de controle social e construa acdes de
resisténcia ao poder constituido com vistas a melhorias nas condi¢des de vida da populacéo.
Desse modo, a “participagdo social seria um instrumento, portanto, contra-hegemonico, ja que
permitiria a inovacdo democratica com a inclusdo de temas ignorados pelo sistema politico e
geraria a sensagdo de pertencimento” (CARNEIRO; GAMBI, 2018, p.82).
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O Controle Social hoje na realidade brasileira

E importante ressaltar que a crise global do capital que repercute nos dias atuais teve seu
impacto mais expressivo no final da década de 1970, com mudancas estruturais no processo de
producdo capitalista e no campo das relagdes sociais. Neste contexto, se estabelecem
mecanismos de subordinacdo do Estado ao mercado. Essa articulagcdo acaba refletindo na
qualidade dos servicos publicos prestados aos usuarios, como também repercute nos espacos

de participacdo social. Nas palavras de Carneiro e Gambi:

Com efeito, apesar da perda de legitimidade do sistema representativo, do
préprio esvaziamento do poder politico, exercido pelo grande capital e por
agentes externos, da grande desigualdade social existente e das crises
econdmicas que minam o debate democratico, a ampliacdo do processo da
participacéo e do didlogo social institucionalizado tem sido apresentada como
possivel solucdo para os limites da democracia representativa, como no caso
dos conselhos econdmicos e sociais criados em diversos paises no periodo
neoliberal. (2018, p.84)

Nesse sentido, concordamos com Castro (2018, p.212) que, na realidade brasileira, a
“escolha pelo Estado minimo se expressa na politica nacional de assisténcia social pelo singelo
financiamento, pela focalizacdo dos programas e servicos, pelo apelo as parcerias (...) em
detrimento da universalizagdo dos direitos sociais e da cidadania”. Tal contexto fica evidente
com as agdes em curso, instituidas com objetivo de reduzir os direitos da classe trabalhadora e
promover o desmonte dos servicos e beneficios ja implantados.

Dado que o cenario atual imp&e inUmeras adversidades, (re)pensar as politicas publicas
no atual contexto, debatendo os principais desafios e possibilidades, torna-se fundamental.
Neste processo, mesmo com 0 seu carater contraditério, compreendemos os conselhos como
espacos necessarios para a democracia e ampliacdo dos direitos sociais. Segundo Carneiro e
Gambi (2018):

De fato, o diélogo social se mostra essencial para tentar encontrar
pensamentos inovadores, para além de politicas neoliberais como o0s ajustes
fiscais, possibilitar a concertagdo social e motivar a participacao dos cidaddos
nas decisdes politicas. Mais do que isso, faz-se necesséria a rediscussao do
aspecto moral da democracia, sem se centrar apenas em procedimentos. Para
que isso ocorra, € importante a reducdo da desigualdade politica e a garantia
de sistemas sociais, com a inclusdo da sociedade civil no processo de escolha
das politicas publicas. (2018, p.85)
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O Decreto n° 9.759 de 11 de abril de 2019% criado com o objetivo de “extinguir e
estabelecer diretrizes, regras e limitagdes para colegiados da administragdo publica federal”,
constitui-se como mais uma medida adotada pelo Estado na contramdo dos avangos sociais.
Sob essa questdo, os conselhos podem ter maiores dificuldades para a efetivacdo dos direitos
constitucionais, prevalecendo os interesses do mercado. Diante disso, fica evidente uma légica
que busca aumentar o poder governamental, com repercussdes nas condi¢Oes de vida da classe
trabalhadora e no exercicio da democracia participativa.

Nesse processo de ofensiva neoliberal e mercantilizacdo das politicas sociais, o controle
social representa um importante mecanismo democratico, todavia, persistem algumas
dificuldades para o seu exercicio. Nesse sentido, dentre os maiores problemas que inviabilizam
um controle social real e efetivo estd a baixa participagdo da sociedade civil. Além disso,
podemos notar, ainda, a existéncia de relagdes clientelisticas na esfera politica na medida em

que a assisténcia social ainda é vista como um favor ou tutela. Como indica Castro:

(...) elementos recorrentes a uma préatica assistematica, como o clientelismo,
assistencialismo, patrimonialismo, benemeréncia, além do primeiro-
damismo, da filantropia e caridade, fazem parte da historia da assisténcia
social brasileira, mesmo ap6s a incorporacao do status de politica publica de
direito social. (2018, p.137)

Dessa forma, para enfrentar os desafios atuais no campo das politicas sociais, a exemplo
da reducdo orcamentéria na area social, é de grande importancia a participacdo da populacéo
em arenas deliberativas como os conselhos, com vistas a criacdo de a¢des e politicas publicas
inclusivas. Neste contexto, o controle social constitui-se como uma possibilidade de resisténcia

para mudancas que sejam, de fato, democraticas.

Consideracoes finais

A partir das bases tedricas estudadas, € possivel perceber que a politica de assisténcia
social, com o desenvolvimento do neoliberalismo, tem apresentado restri¢Ges, tanto em sua

base or¢camentaria para a execugdo dos programas e servicos, quanto nas questdes econdmicas

4 Decreto n° 9.759, de 11 de abril de 20109. Disponivel em:
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2019-2022/2019/decreto/D9759.htm Acesso em 2 ago 2019.
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de reordenamento do capital. Isso tem repercutido nas formas de organizacao e participacdo da
classe trabalhadora.

Nesse contexto de crise do capital, podemos notar que o Estado deixa de ser o responsavel
direto pelo desenvolvimento social para se tornar o promotor e regulador, transferindo para o
terceiro setor suas atividades. Podemos notar um processo de privatizacdo e focalizacdo das
politicas sociais bem como dificuldades para a concretizacéo da efetiva participagdo popular no
ambito dos conselhos.

Destarte, pode-se perceber que o Estado prioriza a reproducdo do capital em detrimento
dos direitos constitucionais, o que se reflete na politica de assisténcia social que passa por
restricbes no seu financiamento, com o desmonte dos servicos, além do processo de
despolitizacéo da sociedade civil. Frente a isso, temos um distanciamento dos direitos humanos
e do contexto de cidadania na realidade brasileira.

Em sintese, consideramos que a ampliacdo da participacdo popular, na “gestdo das
politicas publicas no sentido de controld-las” ¢ fundamental para que se possa garantir, “cada
vez mais, as necessidades e as demandas sociais ¢ os interesses da coletividade” (Correia, 2006,
p.145). Portanto, com o avanco do projeto neoliberal, torna-se necessario o processo de
resisténcia e organizacdo da classe trabalhadora, para o aprimoramento das politicas publicas e

o fortalecimento do Estado democratico de Direito.
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