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RESUMO

Esta Tese ocupou-se em estudar a Politica de Assisténcia Social no enfrentamento a
pobreza e a desigualdade social no Estado do Mato Grosso. Considera a Pobreza e
a Assisténcia Social em sua perspectiva histérica como categorias analiticas
centrais, fundamentando o desenvolvimento da investigacdo. Configura o cenario da
pobreza e da desigualdade social no Estado do Mato Grosso assumido como
espaco empirico da pesquisa. A analise da realidade matogrossense efetivou-se a
partir de indicadores econémicos e sociais permitindo um contraponto com a Politica
de Assisténcia Social implementada, dimensionando sua potencialidade no
enfrentamento da pobreza e da desigualdade no Estado. Nesse sentido, um quadro
analitico das agbes do campo assistencial em Mato Grosso foi configurado,
considerando os beneficios, servicos, programas e projetos definidos pela Lei
Organica da Assisténcia Social. Considerou-se ainda neste estudo, o gasto publico
com as acoes assistenciais, verificando a dotacao orgcamentaria disponibilizada e a
efetivamente executada. O estudo do gasto da Politica de Assisténcia Social foi
tomado como mecanismo estratégico de avaliagdo, acompanhamento e controle
social da Politica.

Compdem fonte essencial de pesquisa desta Tese fontes documentais e
secundarias que permitiram iluminar a referéncia empirica tomada que é o
desenvolvimento da Politica de Assisténcia Social do estado de Mato Grosso, cujo
corte temporal centrou interesse no periodo de 2004 a 2007. Antes, porém, fez-se
como exigéncia, uma apreensdo das categorias fundamentais desta analise,
pobreza e Assisténcia Social, apresentando o estado da arte do debate tedrico-
politco que as circunda, suas interelacbes e como, ao condicionarem-se
mutuamente, vao compor o campo de respostas, configurando-se, ao final e ao
cabo, objeto das politicas publicas.

Do esforgo empreendido com vistas ao estudo da politica de Assisténcia
Social no estado de Mato Grosso ficou a grave constatacao: embora presente em
todos os municipios, geograficamente institucionalizada e estruturada, ndo expressa,
de modo algum, a conformagdo de um campo de intervencdo proprio do 6rgao
gestor estadual. Os avangos conceituais, as novas proposicées da politica e suas
normatizacées posteriores, nao foram identificadas no estado. As agbdes aqui
implementadas denunciam a fragilidade da Assisténcia Social, assumindo um
carater estritamente compensatorio.

Este estudo, porém, da sua génese a configuracdo que agora assume, sempre
se fiou na possibilidade da Politica de Assisténcia Social alargar o espaco da
cidadania. Mesmo reconhecendo seu alcance circunscrito no combate a pobreza e
no enfrentamento da desigualdade, seu significado como direito foi aqui defendido,
por acreditar que mesmo limitada pode contribuir na ampliacdo da cidadania ao
proporcionar acesso a recursos e servicos sociais, possibilitando, além disso, que de
mero beneficiarios a populacdo assuma, no exercicio do controle social, seu
protagonismo, repolitizando a esfera publica na luta pela realizacdo do carater
publico das politicas sociais.

Palavras-chave: Politicas Publicas, Assisténcia Social, Pobreza, Desigualdade
Social.



SUMARIO

INTRODUGAOD ......ccoieeirirereeesesesssssssasasasasasasssasassssssssssssessssssnsnsssssssssssssssssssssasasasasans 11
1 POBREZA E ASSISTENCIA SOCIAL: enfoques € perspectivas ........ccasessssssnnnnes 24
1.1 Buscando Diferentes Abordagens para Construcao de um Quadro
Referencial SODre @ PODIEzZa ... i ceece e e e sme s e s mn e sm s smn e nm s smn e mmean 26
1.2 A Trajetdria da Assisténcia Social em fazer-se Politica Publica e sua
Possibilidade de Enfrentamento @ PODIreza........cooeeiemiimiimeieeeccrmciemceeecesmsensenes 45
1.3 A Politica Nacional de Assisténcia Social 2004: aspectos relevantes............ 61
2 POBREZA E DESIGUALDADE EM MATO GROSSO ....ceuciiremeierremmnserrsnmnsssesens 71
2.1 A Ocupacao do Solo e a Formacao Sécio-politica de Mato-grossense:
expressdo de um modelo de desSeNVOIVIMENTO uuvurrrrrrsrssssssssssssssssssssssssssssssssssssssssanas 72
2.2 A Producao da Desigualdade e da Pobreza em Mato Grosso.........ccceeeerenees 88
3 ASSISTENCIA SOCIAL EM MATO GROSSO: configuracdo da politica......... 103
3.1 Assisténcia Social e os Direitos Sociais na Sociedade Brasileira.............. 106
3.2 Os Direitos Socio-assistenciais de Mato Grosso na Politica de Assisténcia

S Yo Yo - | [ 112
3.3 A Realidade da Politica Assisténcia Social em Mato Grosso.......cc.cceeererenn. 122
3.4 Regionalizacao da Politica de Assisténcia Social em Mato Grosso........... 136
3.5 O Controle Social da Politica de Assisténcia Social em Mato Grosso....... 144

4 O FINANCIAMENTO DA POLITICA ESTADUAL DE ASSISTENCIA SOCIAL..149

4.1 Distribuicao de Renda e Gasto Social.........ccocmririiemriniccccniine s 150
4.2 O Financiamento da Politica Publica de Assisténcia Social............ccc........ 154
4.3 Plano Plurianual do Estado de Mato Grosso/PROSOL (2004-2007) ........... 158
(070 ] N[ U LS7-\ o 2 176
REFERENCIAS.......cooeteieieteteesssssssssssssasssassssssssssssssssssssssssssssssssnssssssssssssssssssssssasssane 182
1Y 113 T 186

Y1 | =0 191



11

INTRODUGAO

Abrir um trabalho da natureza de uma Tese é desafiante. Impde como tarefa
mostrar o percurso de um estudo desenvolvido ao longo de alguns anos, sem,
entretanto, debrucar-se em todos os meandros das questdes que s6 propriamente o
desenvolvimento do trabalho da conta, ndo exatamente de esgotar, mas oferecer um
tratamento de maior estatura analitica. Assim, deve-se procurar elevar nesse espaco
reservado, e primeiro, alguns elementos que fornecam de antemao todos os passos
e percal¢cos dessa trajetéria, ainda que néo todas as pistas e respostas encontradas.

Enfrentar este desafio supde expor nesta introdugcédo, ndo apenas as razdes
iniciais que deram inicio ao itinerario quando, ainda sob a forma de projeto,
provocava as elaboracdes da pesquisadora, mas, a partir deste ponto de partida, o
preenchimento de um caminho — em sua direcdo e movimento - que reflete
encontros e escolhas historicas, tedricas, politicas e metodoldgicas.

E bem verdade que, na busca que representa um empreendimento desse
porte, também se encontram dificuldades e hesitagdes, o que é préprio do exercicio
da pesquisa. Por isso, sdo varios os desafios que envolvem o estudo, de modo que
este passa a ter implicagcdes de ordens especificas, tanto pessoais, profissionais,
quanto ético-politicas, uma vez tratar-se de um percurso de pesquisa envolvido e
envolvente de questdes desta mesma natureza.

Entao, nestas esferas que se interpenetram, indistintamente, ndo ha como se
eximir da demarcacdo de uma trajetéria que foi se comprometendo com a
Assisténcia Social, incluindo-se ai, sobretudo, o tempo de quase vinte anos de
docéncia na Universidade Federal de Mato Grosso, cuja atividade — agambarcada
pelo ensino, pesquisa e extensdo — se consolidou nos estudos desenvolvidos no
Mestrado em Politica Social, concluido no inicio do ano de 2001.

As preocupacdes enunciadas a época eram o fato de que, mesmo sendo a
Assisténcia Social reconhecida legalmente como um direito social, cuja primazia
deva ser do Estado, na sua implementacdo e execucdo, desvelava-se a
predominancia de entidades caritativas, assistenciais e filantrépicas, a chamada rede
de solidariedade da sociedade. Um conjunto amplo e heterogéneo de entidades
sociais privadas, sem fins lucrativos e nao-mercantis que, historicamente,
intermediaram a prestagao direta de servicos assistenciais aos setores mais pobres

da populacao brasileira, orientando sua conduta por concepcdes politicas, as vezes,



12

muito distantes da compreensdo da Assisténcia como um direito social, o que se
confirmou em Mato Grosso. Observa-se, portanto, como professora e supervisora de
estagio e como militante das organizacées da categoria profissional de Assistentes
Sociais, como o processo de consolidacao do campo assistencial em Mato Grosso
foi, ao longo de uma trajetéria, transitando de objeto de preocupacéo para objeto de
pesquisa e conhecimento cientifico.

O enfrentamento de questdes histéricas de desigualdades e de desrespeito
aos direitos humanos no Brasil, apenas, muito recentemente, passou a fazer parte
da agenda publica. A pobreza, no horizonte simbdlico da sociedade brasileira, foi
tradicionalmente considerada sobre as evidéncias mais tangiveis da chamada
pobreza absoluta, na qual os deserdados da sorte e infelizes do destino ja estao —
ou parecem estar — fora do contrato social, demarcando o campo de respostas as
suas necessidades sociais ao espaco circunscrito dos imperativos de sobrevivéncia.
Com isso, é neutralizado o problema das iniqlidades e privilégios que se inscrevem
no modo mesmo como as relagdes sociais sao ordenadas (TELLES, 1994).

Ainda que os dados mais recentes registrem melhoria na distribuicao de
renda e nas condi¢cdes de vida da populacdo pobre do pais, em decorréncia da
estabilizacdo da economia e dos programas de transferéncia de renda, a pobreza
continua a ser um dos principais problemas — senédo o principal — que o Brasil tem a
enfrentar, evidenciando a necessidade de atribuir prioridade as acdes
governamentais que visem alterar o quadro brasileiro de acirrada desigualdade
social.

Desta forma, o combate a pobreza comecga a ganhar centralidade no discurso
politico contemporaneo ao colocar em xeque a cidadania, a medida que esta nao se
compatibiliza com a presenca renitente de formas diversas de exclusdo e ao se
reconhecer, igualmente, que a sociedade brasileira, premida pelo aumento do
desemprego, pela precariedade do trabalho e pela inadequacéo do seu sistema de
protecao social, é incapaz de garantir uma cobertura equanime e de qualidade a
todos os cidadaos, exigindo, portanto, uma estratégia eficaz de enfrentamento da
pobreza.

Ao entrar para a agenda publica brasileira, a Assisténcia Social tenciona o
campo dos direitos, e este, que sé incluia a prote¢do social contributiva, passa a
equacionar a protecdo de cidadania nao contributiva, expandindo o acesso da
populacdo a servicos, beneficios, programas e projetos governamentais. Como
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politica de Estado, a Assisténcia Social traz para a cena publica sua
responsabilidade face as necessidades sociais que, invisiveis, tém sido negadas e
ofuscadas por conceitos extremados de pobreza que consagram, justificam e
reiteram acgdes descontinuas, emergenciais e precarias, condicionadas pela
disponibilidade de recursos em todos os niveis de governo.

A Lei Orgéanica de Assisténcia Social (LOAS, 1993) deixa claro, ja no seu
primeiro capitulo, que seu principal objetivo € o de, a partir de uma agao integrada a
outras politicas setoriais, enfrentar a pobreza através da garantia de minimos sociais
necessarios ao provimento de condi¢cées que atendam contingéncias sociais e a
universalizagdo dos direitos sociais. Pretende-se, do ponto de vista da
universalizacao dos direitos sociais, que a Assisténcia Social deva ter como objetivo
a reducdo das desigualdades sociais inserindo-se, efetivamente, nos projetos de
desenvolvimento econdmico e social, tanto nacional como local. Os direitos sociais
previstos na LOAS ndo s6 assumem um carater legal como se materializam em
programas, projetos, beneficios e servicos o0s quais, com caracteristicas
diferenciadas, podem, no conjunto, assumir a perspectiva de bens coletivos
disponibilizados a populagéo, com vistas a eqlidade no acesso aos bens e servigcos
publicos, ganhando ainda uma dimensao de politica social preventiva.

Assim, quando essa norma ético-politica passa a ser no pais uma diretiva a
espraiar-se, por todo seu territério, deveria traduzir estes avangos em politica
estratégica. Preocupado com esse transito da Assisténcia Social, este estudo
deteve-se em investigar como isso passa a se configurar num estado como Mato
Grosso que, simultaneamente, neste mesmo momento contemporaneo em que a
Assisténcia Social ganha status de politica, sobressai-se como expoente de
desenvolvimento e crescimento econémico.

Compreender como este estado-destaque apresenta caracteristicas que
perpetuam a contradicdo entre desenvolvimento econémico e inclusdo social € o
grande desafio desta andlise. Um estado em que a concentracdo de renda e a
concentracao fundiaria parecem impedir a grande maioria da populacdo mato-
grossense acessar a riqueza socialmente produzida em seu solo. Esta Tese se
norteia, portanto, por um objetivo principal que consiste em analisar em que medida
a Politica Publica de Assisténcia Social de Mato Grosso pode ser considerada
potencialmente estratégica para o enfrentamento da pobreza no estado.
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Problematizar isso significou adentrar de modo mais rigoroso na formacéao
econbmica e social de Mato Grosso que, originariamente baseada nas atividades
extrativista e de pecuaria extensiva foi se alterando, a partir da década de 1970,
através de politicas publicas de insercdo da economia mato-grossense na nacional.
Por outro lado, pressupds compreender como as politicas publicas direcionadas para
ocupacgao do territério e expansao da fronteira agricola ao mesmo tempo em que
promoveram a modernizagdo do setor agropecuario, colocando-o em niveis
significativos no ambito nacional, ndo se mostraram capazes de gerar empregos e
fixar o homem no campo em condic¢des favoraveis de vida.

Deste modo, a base econémica do Estado de Mato Grosso, a partir da politica
nacional de expansao das fronteiras agricolas dos anos 1970, assumiu um modelo
de crescimento econdmico “primario exportador” que vigora nos dias atuais. Um
modelo que abriga caracteristicas que impdem pesado 6nus a distribuicdo da renda
entre a populacao, por centrar-se em um setor agropecuario moderno, mecanizado,
com alto consumo de produtos quimicos e pouco intensivo na utilizacdo de mao-de-
obra. Além disso, a competitividade dos produtos exige produg¢ao em alta escala, em
grandes propriedades acirrando a concentracao fundiaria.

Esse modelo de desenvolvimento econémico tem se revelado, portanto, como
essencialmente concentrador de renda pela exigéncia de grande investimento por
unidade produtiva, com efeito multiplicador restrito e implantado em areas de
expansao de fronteira agricola com baixo indice de mobilidade, incapaz, igualmente,
de gerar inclusao social. Deste modo, torna-se dificil pensar em inclusdo social
guando esse mesmo padrao de desenvolvimento, calcado no agronegdcio, transfere
pessoas e problemas sociais para as areas urbanas, sem, contudo, compensa-las
pelo prejuizo, cujos principais impactos sociais se fazem sentir no gradativo
empobrecimento da populacdo tanto urbana como rural. Derivando dai, a
necessidade de se analisar em que medida a Politica Publica de Assisténcia Social,
como estratégia definida nacionalmente, se expressa neste estado para enfrentar o
aprofundamento da desigualdade e 0 empobrecimento de sua populagao.

Diante da relagdo contraditéria processada entre crescimento e pobreza,
entendendo estas duas dimensdes como componentes estruturais da sociedade
capitalista, as politicas sociais, em especial a Politica de Assisténcia Social,
assumem, nesta relagdo, a qualidade, densa e tensa, de mediacdo (BEHRING e

BOSCHETTI, 2006). E, embora muitos estudos ja sinalizem que permanece na
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realizacdo da politica publica de Assisténcia Social uma disjuntiva entre 0 avango
conceitual e o que efetivamente tem sido realizado com vistas a redugdo das
desigualdades, € preciso compreender como isso se revela em Mato Grosso. Tal
aporia como trago constitutivo desta politica tem produzido estudos e pesquisas
socioeconémicas, inclusive, no interior do Servico Social, no sentido de investigar
sua potencialidade de vir a se estabelecer como estratégia de enfrentamento a
pobreza e diminuicdo das desigualdades sociais.

Este estudo, em decorréncia de sua incursdo na literatura e na realidade,
parte de uma idéia aproximada de que em Mato Grosso, como de resto, em quase
todo o pais, a Assisténcia Social tem sido, tradicionalmente, entendida como acéo
exclusivamente compensatéria das desigualdades sociais produzidas por um modelo
especifico de desenvolvimento. Mas, fez-se, igualmente necessario, compreender
como aqui no estado, a opcao pelo agronegocio tornou-se incapaz, entre outras
medidas, de expandir a oferta de postos de trabalho, expulsando a mao-de-obra
para os nucleos urbanos produzindo bolsées de pobreza, sobretudo no entorno da
capital Cuiaba, fazendo predominar uma acentuada aglomeracao da populacado nas
areas urbanas, cerca de 80% (IBGE/PNAD, 2005).

Verifica-se, portanto, que o raciocinio empreendido neste estudo sobre a
Politica de Assisténcia Social em Mato Grosso, esta demarcado por alguns pontos
de referéncia teorico-politicos que foram fundamentais para delimitar a sua analise e
tornar compreensiveis os caminhos percorridos, 0 que exige, neste momento,
apresentar o percurso metodoldgico.

Apoiada essencialmente numa revisdo bibliografica, uma incurséo na
historiografia mato-grossense foi necessaria, em especial a que trata da estrutura
econbmica e sua relacdo com a dimensao politica, revelando o estabelecimento de
um padrdao de ocupacdo do solo mato-grossense em estreita vinculagdo com a
instalacao dos aparatos administrativo-institucionais, cuja origem no periodo colonial
mantém suas caracteristicas preservadas na atualidade. A idéia sobre a qual se
assenta essa incursdo € a problematizacdo do processo de ocupacao do solo
matogrossense buscando identificar seus nexos politicos, marcando o surgimento
das classes dominantes e modo pelo qual, historicamente, essas classes vao se
tornando classes dirigentes, definindo a direcao politica do Estado, de modo que
seus interesses econémicos sejam resguardados. Parece que esta relacdo entre

economia e politica, no caso matogrossense, permita explicar a tendéncia de
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fortalecimento do poder central em moldes burocraticos e patrimonialistas e seu
distanciamento das necessidades dos setores dominados.

Antes, porém, fez-se igualmente necessario uma apreensdo das categorias
fundamentais desta analise, pobreza e Assisténcia Social, apresentando o estado da
arte do debate tedrico-politico que as circunda, suas inter-relacdes e como, ao
condicionarem-se mutuamente, vao compor o campo de respostas, configurando-se,
ao final e ao cabo, objeto das politicas publicas.

O trato do referencial te6rico ndo pode ser compreendido fora da andlise da
prépria vida social, o que implica, necessariamente, como exigéncia metodoldgica,
inclusive, partir do estudo de fatos concretos que permita ndo apenas estabelecer as
leis de mudanca que regem os fenbmenos, mas que, igualmente, seja capaz de
expor o movimento do real na sua totalidade. Desta feita, concordando com
postulacdes criticas, o pressuposto com o qual se alia neste estudo € de negacéo de
toda e qualquer abordagem explicativa que se restrinja a mera classificacao dos
fenbmenos tomados em sua substancialidade, o que leva ao ocultamento de suas
determinacdes e contradigdes.

Nessa direcdo, fica anunciada uma compreensédo sobre o método cientifico
como aquele que permite, a partir daqueles elementos simples e isolados, mais ou
menos fixados e abstraidos, chegar a categorias mais complexas: o método que
consiste em elevar-se do abstrato ao concreto ndo é sendo a maneira de proceder
do pensamento para se apropriar do concreto, para reproduzi-lo como concreto
pensado, linha de raciocinio em que o concreto vai aparecer no pensamento como
processo de sintese, como resultado, ndo como ponto de partida, ainda que seja o
ponto de partida efetivo, como afirma Marx (1978, p. 116-117).

A totalidade concreta, como totalidade do pensamento, como concreto do
pensamento € de fato um produto do pensamento, do ato de conceber. Nao é,
porém, de modo algum, adverte Marx, produto do conceito que pensa e se gera a si
préprio e que atua fora e acima da intuicdo e da representacdo. Ao contrario, € um
produto do trabalho de elaboracdo, que transforma a intuicdo e a representacédo em
conceitos (Idem, p. 117).

Explicitada a direcdo metodolégica deste estudo € preciso continuar
apresentando os procedimentos de investigacao que permitiram abordar o objeto em
suas multiplas expressdes, demarcando seu campo empirico e 0s expedientes
tedrico-metodoldgicos utilizados.
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Compdem fonte essencial de pesquisa desta Tese, fontes documentais e
secundarias que permitiram iluminar a referéncia empirica tomada que é o
desenvolvimento da Politica de Assisténcia Social do estado de Mato Grosso, cujo
corte temporal centrou interesse no periodo de 2004 a 2007. A escolha dessa
quadra derivou da coincidéncia temporal e histérica entre uma conjuntura de plena
expansao econ6mica no estado e de processos societarios no plano da economia
mundial que, ndo iniciados agora, mas contemporaneos, incidem sobre as politicas
sociais conformando grau e alcance limitados. Especialmente em um territério cuja
direcdo politica se firma e se afirma no primado da légica mercantil sobre o das
necessidades sociais.

O levantamento das fontes secundarias foi realizado em organismos oficiais
do estado de Mato Grosso, assim como institutos de pesquisa do estado e
nacionais, a saber: Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Secretaria
de Estado de Planejamento de Mato Grosso (SEPLAN/MT), Secretaria Adjunta de
Assisténcia Social de Mato Grosso — PROSOL/MT, Conselho Estadual de Servico
Social do Estado (CEAS/MT), Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS).

Deste mesmo procedimento resultou a constituicao das fontes de informacgdes
compondo um conjunto de documentos, além daquelas fontes de base estatistica
como o Censo Demografico 2000, Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios do
ano de 2005 (PNAD/2005) e Anuario Estatistico de Mato Grosso/2003, Plano
Plurianual do Estado de Mato Grosso 2004-2007, Relatérios de Gestao 2005 e 2006,
Relatérios de Visita e Monitoramento do Conselho Estadual de Assisténcia Social,
Relatérios de Execugdo Orcamentaria do Fundo Estadual de Assisténcia Social
(FEAS), Relatorio de Acao Governamental (RAG) da Secretaria de Estado de
Planejamento de Mato Grosso (SEPLAN/MT), Balanco Anual de Encerramento da
Secretaria Adjunta de Assisténcia Social de Mato Grosso — PROSOL/MT e Plano
Decenal do Sistema Unico de Assisténcia Social de Mato Grosso/2005.

O tratamento conferido a estas fontes, como parte deste relato do processo
de pesquisa, merece ser explicitado tendo em vista o carater teérico-empirico do
estudo. Sobre os dados secundérios foram realizadas andlises, sobretudo, para a
construgcdo do cenario da desigualdade em Mato Grosso. Para constituir a
configuracdo da Politica de Assisténcia Social do estado, a partir do corte temporal
definido, o procedimento foi de analise documental, tomando os documentos oficiais

que contém as informacbées sobre a execucdo da politica olhada em sua



18

configuracdo mais recente que a delineia sob a forma de protecdo social basica e
especial e dai derivando 0s servigos socio-assistenciais.

Todo o material que compde um acervo de documentos nas suas varias
formas encontradas - relatorios, planos, projetos, politica, entre outras - € o ponto de
partida e somente se constitui em fonte de pesquisa a partir da indagacao do
pesquisador. SAVIANI (2005, p. 5) observa que “as fontes histéricas ndo séo a
origem do fendmeno historico, ndo sao as fontes da histéria”, mas documentos que
nos fornecem informacgdes para a compreensao de dado fenébmeno. Nessa mesma
direcdo, HOBSBAWM (1998) assinala que nada é fonte de pesquisa até que o
pesquisador formule suas questbes, ou, como afirma, “em geral, ndo existe material
algum até que nossas perguntas o tenham revelado” (Ildem, p. 220).

A selecdo do material resulta de uma intencdo e conhecimento prévio da
pesquisadora, o que, muitas vezes, concede olhares distintos sobre a mesma fonte
de investigacao. Nao se deixar influenciar por uma visdo impregnada do presente e,
ao mesmo tempo, ultrapassar a mera descricdo do documento, sdo cuidados
metodoldgicos que se impuseram, uma vez que o documento ndo contém um
carater explicativo em si. E nesse sentido que os procedimentos transformam as
fontes em objetos de pesquisa.

Transformar as fontes em significados explicativos, reunir informagdes muitas
vezes fragmentadas e estabelecer conexdes possiveis com um universo mais amplo
que leve o pesquisador a ndo so descobrir o passado, mas, explica-lo, e ao fazer
isso, fornecer um elo com o presente, como afirma HOBSBAWM (1998, p.229), é o
que permite a problematizacdo dentro de um quadro explicativo e de um referencial
teorico.

Impde registrar duas questbes sobre isso: primeiro que o acervo de
documentos do estado ndo se apresentou nem sempre organizado, tampouco
disponivel para pesquisa, o que fez encontrar limitagdo no uso das fontes.
Entretanto, esta dificuldade ndo foi maior do que se certificar de que em muitos
documentos existentes sao frageis os registros sobre a Assisténcia Social,
resultando em informacdes incompletas e parciais e, portanto, com consisténcia que
muitas vezes colocaram em duvida as proprias informacdes. Além disso, elas nao
foram encontradas nem em quantidade nem em qualidade suficientes para fornecer
dados mais abrangentes e confiaveis. Isto, na verdade, ndo se revela uma ordem de

problemas e dificuldades especificos do estado, tampouco comprometeu a
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qualidade do estudo, mas parece importante registrar, uma vez que esclarece o
trabalho de coleta e organizagéo das fontes.

Claro que toda a dinamizagéao dos procedimentos metodolégicos, bem como
das categorias, as relagdes estabelecidas entre teoria e pratica e a direcao analitica
adotada neste estudo foram determinadas, em grande medida, pela experiéncia
acumulada no campo da Politica de Assisténcia Social no Estado, tanto do ponto de
vista teorico, quanto pratico. O marco tedrico, por sua vez, foi considerado como
referéncias de analise que permitiram confrontar categorias especificas e categorias
abstratas a partir das quais foi se dialogando com as questdes que foram
apresentadas quando da imersdo na realidade social concreta, estabelecendo
relacdes entre o concreto e o abstrato, entre o geral e o particular, entre a teoria e a
empiria.

Mas, fundamentalmente, 0 modo como este estudo foi conduzido teve como
grande desafio responder a questdo inicial: a Politica Publica de Assisténcia Social
de Mato Grosso pode ser considerada potencialmente estratégica para o
enfrentamento da pobreza no estado? Da trajetéria empreendida na busca de
possiveis respostas ou explicacoes resultou esta Tese, composta, além da presente
Introducéo, de quatro Capitulos, Concluséo e Referéncias.

Entende-se que seqglenciar a organizagdo e a apresentacdo da Tese, para
além de uma exigéncia formal, significa nortear os resultados do estudo, a ponto de
dirigir o caminho analitico que foi tomando forma a partir de todo o esforco
investigativo empreendido. Por isso, encerra certa coeréncia l6gica, de modo a
ganhar sentido para além do préprio autor.

O capitulo que segue a esta Introducdo, POBREZA E ASSISTENCIA
SOCIAL: enfoques e perspectivas, analisa o complexo processo de construcdo dos
conceitos adotados no presente estudo, seus nexos e relagcdes e os diferentes
sentidos atribuidos a pobreza e a miséria, sua interpretacao diversa, procurando
desvendar a l6gica da producdo das desigualdades sociais e da luta empreendida
pela Assisténcia Social para inscrever-se nos marcos dos direitos sociais e
constituir-se em politica publica, identificando determinacées nao sé estruturais
como politicas e sociais que a conformam e as dualidades que a caracterizam.

Ao revisar a literatura sobre os diferentes enfoques sobre pobreza e
Assisténcia Social buscou-se, de inicio, marcar o momento em que passam a figurar

na agenda publica, observando que a diversidade de concepcbes em tornos destas
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categorias informam diferentes modos de acdo. Isto é, 0 movimento de construcéao
tedrica dos modelos de politicas, seus pontos de vista informativos e performativos,
praticas envolventes e decorrentes, vao se enfrentando, expressando, em ultima
analise, o modo pelo qual, uma determinada visao sobre um determinado problema
social e as estratégias de seu enfrentamento, tornam-se legitimas, assumindo a
forca de verdade, fazendo ver e fazendo crer (BOURDIEU, 1998).

Na revisao da literatura recorreu-se a autores tanto da Economia como do
Servigo Social para evidenciar o tratamento cientifico e pratico dado por estas areas
do conhecimento a pobreza e a desigualdade e, sem querer aqui, sustentar qualquer
dicotomia nestes dois campos, demarcar, na propria experiéncia do Servico Social,
uma série de caminhos analiticos que podem ser considerados como decisivos ao
entendimento do estoque tedrico sobre tais categorias.

POBREZA E DESIGUALDADE EM MATO GROSSO - a ocupacéo do solo e
a formacédo socio-politica matogrossense como expressdo de um modelo de
desenvolvimento, Capitulo Il, traz para o debate o processo histérico de ocupacao
de seu solo e sua relacdo com a formacao sécio-politica matogrossense na tentativa
de, ao se estabelecer uma relagdo entre economia e politica, explicar a auséncia de
um quadro politico-institucional que tenha como objetivo o enfrentamento da
pobreza, considerada como produto de um modelo de desenvolvimento.

E com este raciocinio analitico que se procurou identificar as origens da
desigualdade e da pobreza no estado de Mato Grosso, compreendendo e
ressaltando que a auséncia deste quadro politico-institucional ndo assume a
natureza de um recorte teorico-metodolégico no trato da tematica a ponto de
configurar-se num item de discussdo especifico. Na verdade, constituiu-se numa
preocupacao que esteve presente durante todo o processo analitico, tornando-se
uma referéncia teorico-politica que norteou toda a investigacao.

O Capitulo apresenta ainda, a partir do exame de indicadores sécio-
econbmicos, os tracos e marcas da desigualdade social no estado, assim como a
analise das condicoes sociais a que foram submetidas a populacédo de Mato Grosso
— nativa ou migrante — em decorréncia do modelo de ocupacédo de seu territdrio.
Portanto, importa esclarecer que toda a critica desse processo esta referida ao modo
pelo qual os grupos sociais foram vistos e envolvidos nas diferentes medidas de
interiorizacao e integracao nacional desenvolvidas pelo poder publico, cujo processo
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histérico engendrou a formacgédo social, econbémica e politica mato-grossense,
compondo o cenario da desigualdade no estado.

A dedicacao para constituir o desenho da Assisténcia Social como Politica
Publica em Mato Grosso € o que se apresenta no terceiro capitulo, denominado
ASSISTENCIA SOCIAL EM MATO GROSSO - configuragdo da politica, que busca
revelar seus elementos constitutivos e seus tracos essenciais.

O caminho escolhido para realizar esta reflexdo foi tomar os direitos como
precedentes sobre a operacionalizacdo da politica, ou seja, sobre 0s servigos,
programas e projetos. Considera-se que a concepcao sobre os direitos revela em
grande medida o lugar da Assisténcia Social, porque esta resulta de um olhar
especifico sobre a quem ela deva dirigir-se, quais salvaguardas precisa garantir e de
que forma deva operar.

Isto posto, ao identificar programas, projetos, servicos e beneficios, marcando
sua localizacao e sua realizacdo no estado, firma-se o solo sobre o qual a Politica de
Assisténcia Social se desenrola, na medida em que apresenta, a partir do tratamento
critico-analitico dado as fontes documentais, o dito e o feito da politica, ao mesmo
tempo em que mostra, ndo de modo exaustivo mas ilustrativo, diversidades e
contradi¢des regionais e intra-regionais, como se aproximam e se afastam e como
sdo levadas em conta no processo de planejamento, tendo em vista que as
desigualdades sociais mantém relagdes com o territério que as produz.

Ao mapear as agdes assistenciais desenvolvidas, com destaque a atuacao do
gestor estadual, priorizou-se, como recorte metodoldgico, aquelas definidas a partir
da Politica Nacional de Assisténcia Social e pelo desenho atual do sistema, de modo
a permitir chegar ao quadro mais recente da politica no estado.

O quarto capitulo, FINANCIAMENTO DA POLITICA ESTADUAL DE
ASSISTENCIA SOCIAL, analisa o gasto pUblico com as agdes assistenciais,
compreendendo o gasto social como a condi¢ao primeira para a realizagcdo de uma
politica publica o que pressupbe a devida dotagcdo orcamentaria disponibilizada e
efetivamente executada. A politica publica de Assisténcia Social como estratégia de
inclusé@o e de atencao social s6 pode ser viabilizada com a transferéncia de recursos
das trés esferas de governo e estar inscrita e garantida em seus orgcamentos.

O estudo, portanto, do financiamento e do gasto de uma politica social, no
caso em questdo da Politica de Assisténcia Social, foi encarado como um

mecanismo estratégico de avaliagdo, acompanhamento e controle social, dimensdes
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estas que podem fornecer elementos sobre o alcance, o limite e o carater
redistributivo da politica, o que significa estabelecer relagdes entre a politica social e
a politica econébmica buscando perceber no ambito da gestao politico-governamental
a prioridade atribuida aos direitos sociais.

Foram levados em conta no tratamento desta dimensao trés indicadores:
fontes de financiamento, magnitude e direcdo do gasto. As fontes de financiamento
indicam a origem dos recursos, possibilitando avaliar o carater progressivo ou
regressivo do financiamento. A magnitude do gasto permitiu verificar se os valores
previstos foram executados, se o0s montantes aprovados e executados
corresponderam a amplitude e gravidade da situacéo social procurando estabelecer
relacdes entre o total do gasto social com a Politica de Assisténcia social e o PIB do
Estado. Ja a direcao do gasto social, como terceiro indicador, possibilitou identificar
a destinacdo dos recursos, quais programas foram priorizados, a proporcionalidade
entre as acoes e sua distribuicdo entre os municipios.

A partir destes indicadores estabeleceram-se relagdes entre a politica social e
a politica econémica evidenciando, no ambito da gestdo estadual, o lugar conferido
a politica de Assisténcia Social.

A CONCLUSAO, por sua vez, cuida de apontar possiveis respostas
retomando a discussao proposta inicialmente, marcando a mediacdo da Politica de
Assisténcia Social na relacdo entre crescimento econémico e pobreza e seu

potencial estratégico no enfrentamento do fenémeno.
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1 POBREZA E ASSISTENCIA SOCIAL: enfoques e perspectivas

A pratica da pesquisa, o processo de investigacdo sobre determinado tema,
seus recortes e construcdes impdéem como desafio, diante da complexidade do real,
um exercicio reflexivo capaz de problematizar, relativizar, colocar sob suspeita
conceitos, nogdes e pré-nogdes, cercando 0 objeto em suas inUmeras possibilidades
de modo a superar, seja o realismo exagerado e inalcancavel, seja o subjetivismo
denso e particularista.

Nesse sentido, questionar um determinado modelo de desenvolvimento, a
capacidade do crescimento econémico de gerar oportunidades iguais para todos e
suspeitar, do mesmo modo, da dimensao protetiva das politicas publicas,
especialmente as sociais, implica em um esforco analitico-critico dos conceitos e
categorias que sustentam, em um primeiro plano, os modelos de politicas,
constituindo, do mesmo modo, em parametros e balizas para as ciéncias e para a
sociedade.

Fazer existir, objetivar, tornar publico, enfim nomear é, segundo Bourdieu
(1989), uma das formas elementares de poder politico, um consideravel poder social
que vai conferindo ao mundo social uma organizacdo baseada na légica da
diferenga, constituindo distingdes inconfundiveis. A distingdo, ou capital simbdlico,
nao € outra coisa senao o capital qualquer que seja sua espécie, quando percebido
por um agente dotado de categorias de percepcgao resultantes da incorporacdo da
estrutura da sua distribuicao, quer dizer, quando conhecido e reconhecido como algo
de 6bvio (ldem, p. 145).

O autor, no entanto, destaca que o ato de tentar dar existéncia a coisa
nomeada nao depende sé e, exclusivamente, do reconhecimento consentido aquele
que o detém. Depende, ainda, do quanto este discurso esta enraizado na realidade
do grupo ao qual ele se dirige anunciando-lhe identidade, proporcionando, ao
mesmo tempo, uma visao idéntica de sua unidade.

Dito de outro modo, os esquemas de percepc¢ao e de apreciacao que estdo na
origem da nossa construcdo do mundo social sdo produzidos por um trabalho
histérico coletivo, mas a partir das préprias estruturas deste mundo. Sendo
estruturas estruturadas, mas dentro dos limites de sua correspondéncia com
estruturas preexistentes e historicamente construidas, as categorias de pensamento

contribuem para produzir o mundo social. S6 um nominalismo realista ou firmado na
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realidade permite explicar o efeito magico da nomeacéao, ato de for¢a simbdlico que
s6 € bem sucedido porque esta bem fundado na realidade (Idem, p. 238).

A nomeacao oficial é, entdo, aquela imposicao simbdlica que tem a seu favor
a forca do coletivo e que anuncia, ao mesmo tempo, aquilo que esta em vias de
advir. E o ponto de vista autorizado de um agente autorizado, ou seja, um
mandatéario do Estado que detém o monopdlio da violéncia simbdlica legitima (Idem,
p. 146). E o Estado quem produz as taxionomias oficiais, fixando normas, condutas e
hierarquias. Aos peritos ou profissionais cabem a tarefa de producédo dos problemas
oficiais, isto é, situacGes dotadas de uma espécie de universalidade decorrente do
fato de serem esses profissionais reconhecidos e legitimados pelo Estado e que se
servindo da autoridade da ciéncia garantem e afiancam a universalidade, a
objetividade, expondo publicamente o desinteresse da representacao burocratica
dos problemas: a monopolizagdo do universal é resultado de um trabalho de
universalizacdo realizado, principalmente, no interior do préprio campo burocratico’
(ldem, p. 122).

A partir desta perspectiva, procura-se aqui, desvendar o movimento de
construgdo tedrica dos conceitos e modelos de politicas, como, nascem,
desenvolvem e amadurecem, ganhando vida prépria, reconhecidos e
compartilhados. Nos termos de Bourdieu, o0 modo pelo qual um determinado olhar,
sobre um determinado problema social e as estratégias de seu enfrentamento
tornam-se legitimas, impondo-se como verdade oficial.

A idéia, na verdade, é recuperar a trajetéria rumo a legitimacgao tedrica das
principais categorias aqui tratadas e sobre as quais, todo este estudo se desenvolve:
pobreza, desigualdade e Assisténcia Social. E mister a realizagdo de um trabalho de
precisdo conceitual, definindo os termos do debate, confrontando-os de modo a
evitar possiveis equivocos tedricos que repercutirdo, sem duvida, dada a relacéao
organica entre eles, no processo metodolégico e nas analises decorrentes.

Nao é uma inverdade dizer que uma motivacao de pesquisa surge, via-de-
regra, de inquietacbes cotidianas sempre condicionadas pela realidade sécio-
histérica em que vive o pesquisador. Mas, como bem lembra Santos (1993, p. 76) “é
preciso que haja a metamorfose da questao social em questao socioldgica, a fim de

que se possa ultrapassar a imediatez da percepcao social e das visdes ideoldgicas

! Cf. Bourdieu (1998).
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que toldam a descricio e a interpretacdo sociolégica das sociedades
contemporaneas”.

Neste aspecto, nao ha como fugir do tradicional capitulo te6rico que sempre
abre as monografias, as dissertacdes, as teses [...] Nao se trata apenas de transpor
para um lugar algo produzido em outro tempo e espaco. Mas, sim, valendo-se, na
medida certa, do rigor necessario a pratica investigativa, analisar o intrincado novelo
de conceitos, dados e nexos de interpretacao da pobreza e da miséria, desvendando
a légica da construcéo das desigualdades sociais e do esforco arduo da Assisténcia
Social em fazer-se politica publica, dadas as ambigtidades e controvérsias que a
cercam. Trata-se, enfim, de sinalizar a trilha te6rico/metodolégica empreendida pelo
pesquisador, expressando suas escolhas e seu olhar sobre o fenébmeno. Dos varios
caminhos possiveis optou-se por aquele capaz de, sem a pretensao da explicacao
totalizante, apresentar explicacdes possiveis que sustentaram a problematizacao do

objeto de estudo.

1.1 Buscando diferentes abordagens para Construcao de um Quadro
Referencial sobre a Pobreza

Compreender o fendbmeno da pobreza, seus determinantes, dimensdes e
caracteristicas implica identificar suas formas de representagdo e mensuracao bem
como as diferentes perspectivas que orientam o debate e informam os processos
publicos de seu enfrentamento e modo como vem sendo regulada. Implica, ainda,
identificar o contexto sdcio-econémico em que emerge e a reconfiguracao recorrente
das politicas e estratégias voltadas para a sua superagao.

Nao sao recentes na literatura sécio-econdmica as tentativas de explicacao e
de mensuracao da pobreza, sendo o século XIX, especialmente em decorréncia do
aprimoramento da estatistica, considerado marco inicial das primeiras abordagens
mais técnicas sobre o tema. Estudos posteriores, amparados, entdo, em calculos
estatisticos tentavam estabelecer uma definicdo substantiva da pobreza como um
fenbmeno social buscando, ndo apenas quantificar, mas, também avaliar a natureza
dos problemas sociais produzidos pela sociedade capitalista, ao longo do seu
desenvolvimento no século XX (LAVINAS, 2003; SALAMA e DESTREMAU, 1999).
Sobre a importancia atual dos institutos publicos de estatistica, nos estudos de
politicas sociais, Schwartzman (2006, p. 10) afirma:
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As estatisticas publicas séo um hibrido extremamente interessante,
tendo por um lado, um contelddo cientifico e técnico, vinculado as tradi¢cdes
da estatistica, da economia, da demografia e das demais ciéncias sociais; e,
de outro, uma natureza claramente politica e institucional, na medida em
que criam direitos e afetam decisdes de agentes publicos e privados.

Nas Ultimas décadas, o debate mundial sobre a pobreza cresceu
consideravelmente fazendo avancar formas variadas de mensurag¢ao do problema. O
carater controverso das diferentes abordagens sobre pobreza levou o Banco
Mundial nos de 1990 a adotar, para os paises em desenvolvimento, um enfoque
unidimensional com base em linhas de pobreza relacionadas ao consumo e a renda,
fixando um patamar de US$ 1 ou 2/dia por pessoa. Tal perspectiva, por facilitar a
obtencdo de um numero aproximativo, uma determinada ordem de grandeza, foi
rapidamente popularizada sem preocupar-se, por outro lado, com o conteido dessa
pobreza, tampouco com seus determinantes e caracteristicas (LAVINAS, 2003). No
entanto, muitos pesquisadores contestam as medidas de pobreza que se baseiam,
exclusivamente, no critério de renda alegando insuficiéncias para explicar um
fenbmeno tao complexo e multidimensional.

Na tentativa, entdo, de captar o fenbmeno da pobreza em suas multiplas
determinacdes, O Programa das Nacdes Unidas para o Desenvolvimento (PNUD)
apresentou, nos anos 1990, um indice sintético para mensurar as condicoes de vida
nos diferentes paises, conhecido como indice de desenvolvimento humano (IDH),
divulgado pela primeira vez, em 1990°. Este indice, ainda insuficiente para
mensurar a incidéncia da pobreza nos diferentes paises fez com que em 1997 o
préprio PNUD agregasse as suas analises um indicador focalizado na Incidéncia da
Pobreza Humana (IPH) baseado na proporcdo da populacdo carente exposta a
situacdes graves. Ao invés da renda, o IPH utiliza parametros nao-monetarios como
longevidade inferior a 40 anos, taxa de analfabetismo dos adultos (para medir o grau
de exclusdo do mundo da comunicagédo), 0 nao acesso a bens e servicos publicos
(acesso a agua tratada) e a proporcao de criancas menores de cinco anos com peso

insuficiente.

2 0 IDH é um indicador baseado na média aritmética simples de trés indicadores relativos a aspectos
da condicdo de vida — esperanga de vida ao nascer, educacao e Produto Interno Bruto (PIB) per
capita. O enfoque do desenvolvimento humano decorre diretamente das proposi¢cdes de Amartya
Sen que define a pobreza como privacdo de capacidades basicas para que os individuos possam
levar uma vida mais digna. Esta abordagem serd, posteriormente, abordada mais detalhadamente.
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Embora polémicos e divergentes, ha nos estudos, certo consenso de que os
acessos a saude e a educacgao sao elementos importantes para se dimensionar a
real extensdo da pobreza na sociedade mundial. Temas como empoderamento® e
participacao cidada tendem a ser, do mesmo modo, incorporados nas analises sobre
o fenébmeno.

E preciso admitir, no entanto, que, em sociedades monetarizadas, a pobreza
esta sempre referida a insuficiéncia de renda e vinculada ao modo pelo qual as
pessoas, no interior de uma economia de mercado, inserem-se ao mundo do
trabalho. Renda inexistente ou insuficiente constitui-se em fator de extrema
vulnerabilidade que tende a se agravar quando a ele agregam-se outras condi¢coes
como protecao social precaria e deficiéncia na provisao dos servigcos publicos que
inviabilizam aos pobres 0 acesso a servicos basicos capazes de garantir patamares
minimos de vida.

Baixa renda e necessidades basicas insatisfeitas quando somadas produzem
situacoées de vida marcadas por condigcbes precarias de nutricdo e saude, baixa
escolarizacdo, moradias insalubres, inadequadas, irregulares e segregadas dentro
do espaco urbano, além de questdes de outra ordem que vao da violacédo de direitos
ao abuso sexual e violéncia doméstica que se ndo sao prerrogativas da condicao de
pobreza sao por ela agravadas, (CARNEIRO, 2005).

Neste sentido, é preciso ter em conta, ao se analisar as condicoes de vida da
populacao pobre, que o fendbmeno da pobreza envolve a inter-relagdo de dimensdes
objetivas e subjetivas que, ndo sendo considerada, torna inécua qualquer tentativa
de sua superacdo. Assim, € necessario compreender que indicadores de pobreza,
definidos a partir de rendimentos monetarios, ndo podem, isoladamente, dar conta
de desenhar este fendbmeno em todos o0s seus contornos.

Devem ser considerados tanto indicadores construidos a partir das
necessidades basicas insatisfeitas como outros que se baseiem numa visdo nao

monetaria da pobreza a exemplo das abordagens subjetivas da pobreza®. A

Este vocabulo tenta traduzir a palavra inglesa empowerment ainda sem uma correspondéncia exata
em portugués. Atualmente tem sido traduzido como empoderamento, no entanto, esta palavra ndo
consta dos dicionarios brasileiros. Na sua definicdo mais geral, empoderamento é definido como
"um processo pelo qual individuos, comunidades e organizagbes obtém controle sobre suas vidas”
ou ainda "o aumento do poder pessoal e coletivo de individuos e grupos sociais nas relagées
interpessoais e institucionais, principalmente daqueles submetidos a relacbes de opressdo e
dominacéo social." (VASCONCELQOS, 2001, p. 5).

* Influenciadas muito mais pela sociologia e antropologia do que pela economia, as abordagens sobre
pobreza subjetiva tendem a defini-la como o sentimento desenvolvido pelo individuo quando nao
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combinacao de indicadores diversos apura a analise, fornecendo uma imagem mais
completa e fiel da pobreza, ampliando a possibilidade de proposicao de estratégias
mais eficazes de seu enfrentamento.

Prevalece, no entanto, na producgéao cientifica sobre pobreza e que acaba por
direcionar o campo das estratégias de sua superagédo, o enfoque monetarista que
privilegia informacdes relacionadas a renda e ao consumo da populacéo, presentes
tanto na concepgao, como na mensuragao da pobreza.

Para Carneiro (2005, p. 68), nesta abordagem esta presente o pressuposto
de que é possivel “com ferramentas apropriadas, estabelecer métricas monetarias
uniformes que, independente da heterogeneidade entre individuos e situagdes,
possam capturar niveis de bem estar por intermédio da renda entendida como proxy
do estado de privacao individual”.

Sob o enfoque monetarista é considerada pobre uma pessoa cuja renda ou 0s
gastos de consumo agregados forem inferiores a um valor estabelecido como
necessario para a sobrevivéncia. Neste sentido, a pobreza passa a ser definida com
base na sua medida, em que pobre é aquele que se situa abaixo de uma linha de
rendimento monetario®. Esse valor pode ter como referéncia um padrdo absoluto
(calculado a partir de requisitos nutricionais) ou relativo ao padrao vigente em dada
sociedade, definindo, portanto, a pobreza absoluta e a relativa, respectivamente.

A pobreza em termos absolutos esta sempre relacionada a auséncia ou
insuficiéncia de renda para a satisfacdo de minimos sociais necessarios a
sobrevivéncia. Esta definicdo pretende objetivar a pobreza no sentido de dar-lhe
materialidade permitindo ndo s6 individualizar lugares ou popula¢des de acordo com
sua capacidade de satisfazer suas necessidades basicas como identificar o universo
alvo da intervencao. Entretanto, este enfoque pode ser parcial por tratar-se de uma
visdo monetarista a qual relaciona pobreza a esfera restrita da renda subestimando
outros aspectos igualmente necessarios a reproducdo da vida humana (SALAMA,
1999; SPOSATI, 1999).

pode mais cumprir os compromissos decorrentes da posi¢ao ou do lugar ocupados na sociedade,
na familia, na etnia ou no meio em que se vive e que é rejeitado pelo mesmo (SALAMA, 1999, p.
52).

® Linha de pobreza definida tendo como base o custo de uma cesta de alimentos que cubra as
necessidades as necessidades nutricionais da populagcdo, agregando a esse valor 0s recursos
necessarios para satisfazer necessidades basicas ndo alimenticias, tais como habitagao, vestuario,
salde e cuidados pessoais, transporte e comunicagao, artigos de residéncia, entre outros. Ja a
linha de indigéncia considera apenas o custo da cesta alimentar minima, sem as demais
necessidades, sendo os indigentes neste caso um subconjunto dos pobres (ROCHA, 2003, p.63).
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Soares (2001) salienta o carater controverso das medidas absolutas de
pobreza que, demarcando a fronteira que separa o pobre do ndo pobre, tende a

variar dependendo da definicdo e metodologia adotadas:

Estabelecido o valor dessa “linha diviséria”, resta saber o que ela
efetivamente representa em termos de “potencial de consumo” por parte dos
pobres. Achar, por exemplo, que com um quarto, meio ou até um salario
minimo, mesmo “em tempos de estabilidade”, o pobre podera atender suas
“necessidades basicas no ambito do consumo privado” é, no minimo, de
uma total “frieza estatistica” (Idem, p. 8).

Esta concepgao de pobreza centra-se nas falhas da distribuicdo de recursos,
afinando-se com um sistema de integragdo social que repousa sobre o trabalho
assalariado no qual, a participacdo de todos os individuos sadios na esfera
produtiva, € considerada adquirida. Esta é a visdo monetaria da pobreza do Banco
Mundial a qual se baseia na apreciacao das necessidades fisiol6gicas fundamentais
traduzidas em termos monetarios com base no pressuposto de que é a renda que
permite satisfazer ou nao tais necessidades, mas exclui 0 acesso a bens e servigos
coletivos.

Diante do carater unidimensional deste enfoque que considera relevante
apenas a dimensao econdmica, as alternativas de intervencao encontram-se, por
sua vez, limitadas (CARNEIRO, 2005). Ao considerar a pobreza como sinénimo de
insuficiéncia de renda esta se postulando, como consequiéncia, que basta fornecer
renda para alterar a situacao de vida das populagbes pobres sem levar em conta
dindmicas culturais e sociais que intervém no processo e os resultados esperados
acabam por ndo ocorrer.

Do ponto de vista das politicas publicas, faz-se necessario a utilizacao de
outros parametros que ndo a renda para medir a pobreza. Permanecendo o foco
nessa dimensdo exclusiva, a solucao privilegiada consiste em aumentar a renda,
com énfase no crescimento econémico ou na adocdao de medidas simples de
transferéncia de renda que ndo associadas a outras politicas sociais podem se
tornar em armadilhas que aprisionam os pobres em sua situacdo, consolidando um
padrao estatico de regulacao da pobreza (TELLES, 1999; PEREIRA, 2000; SILVA et
al, 2007).

Por sua vez, a tese de que o crescimento da produtividade ao gerar mais
emprego e salarios reduz, por consequéncia, a pobreza tem apresentado ao longo
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do tempo resultados claramente insuficientes. Nesta visdo, a abertura e a liberagéo
dos mercados conduziriam automaticamente a uma diminuicdo das desigualdades
favorecendo e reforcando o crescimento.

A eficacia do crescimento é condicionada, no entanto, por uma série de
fatores: amplitude e duracdo do crescimento, dimenséo da pobreza, distdncia entre a
linha da pobreza do rendimento médio dos pobres e da prépria distribuicdo da
pobreza entre os pobres (SALAMA e DESTREMOU, 1999). Além disso, o
crescimento pode também acarretar desigualdade crescente, continuam os autores
(ldem, p. 41), dependendo das variacbes da taxa de abertura do comércio
internacional, do tipo de progresso técnico, das variagdes das taxas de inflagéo.

Desta forma, parece ser inutil esperar que apenas o crescimento, ainda que
elevado e igualmente distribuido possa erradicar a pobreza a curto e médio prazo. E
nao sendo o crescimento necessariamente incompativel com uma intervencao do
Estado na economia — contrariamente ao que afirma a corrente liberal — diminuir a
pobreza e a desigualdade e retornar ao crescimento poderiam, segundo Salama e
Destremou, ser resultado de uma agdo mais consequiente dos governos,
combinando uma politica redistributiva mais clara dos rendimentos, a uma politica
industrial mais ativa e agressiva e uma via politica de infra-estrutura mais sélida,
incluindo aqui as politicas sociais, com énfase na saude e na educacao.

Compartilhando desta mesma tese estdo Barros e Mendonca (1997) ao
esclarecer que a relagcdo quase linear entre crescimento econdmico e queda na
pobreza nao oculta o fato de que o maior impacto na reducédo do numero de pobres
resulta da combinacdo de politicas redistributivas com politicas de fomento ao
desenvolvimento econémico. Quanto mais alto o grau de desigualdade de um pais,
afirmam, menor a contribuicdo do crescimento econémico na redugdo da pobreza.

Em estudos posteriores os autores enfatizam:

E imperativo reduzir a desigualdade tanto por questdes morais
como por motivacdes relativas a implementagédo de politicas eficazes para
erradicar a pobreza. A tradi¢do brasileira, contudo, tem reforgado a via Unica
do crescimento econémico, sem gerar, como vimos, resultados satisfatorios
sobre a reducdo da pobreza. E 6bvio que reconhecemos a importancia
crucial de estimular politicas de crescimento para alimentar a dinamica
econdmica e social do pais. No entanto, para erradicar a pobreza no Brasil é
necessario definir uma estratégia que confira prioridade a redugcéo da
desigualdade (BARROS, HENRIQUES e MENDONGA, 2001, p. 23).
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Por outro lado, continuam, se ndo é possivel abdicar do crescimento, a
adocao de politicas e mecanismos de redistribuicdo de renda e recursos para
combater a pobreza mostra-se indispensavel. Nesta perspectiva, na elaboracao de
uma politica redistributiva é preciso que se definam os principios sobre os quais ela
deva se apoiar, por exemplo, justica e eqlidade, os quais garantem a desigualdade
uma analise, prioritariamente, sob o ponto de vista ético podendo resultar em
ameacas ao crescimento econémico.

Embora ndo hegeménica, é forte no campo da economia a perspectiva de que
dimensao ética na analise da pobreza tem que, necessariamente, sobrepor aos
argumentos econdmicos. Contudo, afirma Rocha (2003), existem sérias dificuldades
de se transitar entre, por um lado, o objetivo ético-humanista consensual de que a
pobreza precisa ser combatida e, por outro, as iniciativas concretas de uma politica
publica capaz de reduzir a desigualdade entre as pessoas e os desequilibrios entre
regides.

Na tentativa de se superar limitacoes da forma monetaria de se perceber a
natureza da pobreza e sua mensuracao outras abordagens baseadas na nocao de
necessidades bdsicas insatisfeitas vao surgindo. Essas abordagens ganham
destaque na América Latina entre os anos de 1970 e 1980, centradas na
identificacdo de déficits e niveis de caréncia que condicionam a pobreza. O foco de
tais concepgdes esta na satisfacdo das necessidades basicas, nos produtos
efetivamente consumidos e ndo na renda. Diferentemente da abordagem
monetarista, em que a renda é o pressuposto para o usufruto de bens e servigos, 0
que se leva em conta aqui sdo a disponibilidade e as condicbes de acesso aos
servicos publicos como moradia, 4gua potavel, energia elétrica, servicos sanitarios,
educacao, saude e nutricao, entre outros.

Esse enfoque incorpora a nocdo de pobreza relativa a qual define as
necessidades basicas a serem satisfeitas em funcdo do modo de vida predominante
numa dada sociedade. Rocha (1992, p. 451) reconhece a pertinéncia desta

abordagem, pois, segundo ela,

por intermédio da combinagao de indicadores sociais e de renda, é possivel
identificar a populagéo sujeita as privagdes mais sérias e, entdo, estabelecer
prioridades para atendé-la, assim como vislumbrar diferentes planos de
financiamento de gastos sociais publicos, em consonancia com a
capacidade de pagamento da populagéo-alvo.
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Autores como Carneiro (2005), afirmam que o aspecto mais positivo desta
abordagem esta na possibilidade de identificacdo de situagcdes de pobreza
espacialmente diferenciadas, o que possibilita a construcdo de uma cartografia
capaz de traduzir as condicdes de vida em diferentes areas geograficas. Os
problemas desta perspectiva decorrem, segundo a autora, de sua dimensao
axioldégica, pois ndo ha consensos sobre quais aspectos sao igualmente
imprescindiveis e qual o0 peso a se atribuir a cada um deles. Problematico também
parece ser, a definicdo de uma ou outra necessidade como sendo a mais relevante e
ainda a dificuldade de se comparar regidbes sem se levar em conta suas
especificidades.

De qualguer modo, continua a autora, o enfoque das necessidades basicas
deixa de lado a renda como medida exclusiva da pobreza e considera os resultados
efetivos em termos de qualidade e condigcbes de vida, relacionando caréncias
diversas. No entanto, embora permita identificar o problema de forma mais ampla,
quando se trata de contribuir na elaboracao de contetudos de programas especificos
de combate a pobreza sua utilidade é limitada, observa Carneiro (2005). Limitada
por ndo apontar os fatores condicionantes da pobreza ou os envolvidos em sua
reproducdo, por desconsiderar potencialidades e aspectos de natureza cultural,
associativa e a capacidade organizativa das comunidades. Desta forma, tanto o
enfoque monetario quanto o das necessidades basicas concebem a pobreza sob a
forma de privacdes materiais.

Rocha (2003) observa que para fins empiricos a distingdo entre pobreza
absoluta e pobreza relativa ndo apresenta limites claros. Mesmo as necessidades
fundamentais de alimentacéo, cujo atendimento poderia estar associado ao mais
absoluto conceito de pobreza, nao é um dado consensual, pois ha abordagens que
privilegiam os aspectos energético-protéicos ou outros nutrientes enquanto outras
incluem questdes culturais na definicdo de uma dieta minima.

A autora afirma ainda que no Brasil o conceito operacionalmente relevante € o
de pobreza absoluta, ja que um contingente significativo de pessoas nao tem suas
necessidades béasicas atendidas, mesmo quando definidas de forma estrita. Trata-
se, portanto, no seu entender, de definir parametros de valor correspondente a uma
cesta de consumo minimo, seja ela, alimentar (associada a linha de indigéncia), seja

considerando o custo de atendimento de todas as necessidades de alimentacéo,
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habitacdo, vestuario etc. (associada a linha de pobreza). No inicio dos anos de
1990, Rocha (1992) ja afirmava que

pobreza é um fendmeno complexo que pode ter significados distintos para
diferentes pessoas. O conceito relevante depende basicamente do padrao
de vida e do modo com que varias necessidades do ser humano sao
atendidas em uma determinada sociedade. Embora a insercdo social
inadequada e, também, a sensacdo de impoténcia e a dependéncia
psicologica estejam fortemente associadas a pobreza, a maneira mais direta
de estabelecer quem é pobre em uma determinada sociedade é definir uma
lista de bens e servigos basicos necessarios a sobrevivéncia digna naquela
sociedade e associar um valor monetario a eles. Esta “linha de pobreza” é o
parametro utilizado para distinguir os pobres dos nao-pobres com base em
suas rendas (ldem, p. 541).

De todo modo, mesmo admitindo a necessidade de estabelecimento de linhas
de indigéncia e de pobreza, a autora pondera que o seu estabelecimento, ao tomar
como referéncia a renda per capita, pode nao ser produtiva para enfrenta-la em
paises em que o nivel de desenvolvimento social e produtivo &€ muito baixo. Quanto
mais pobre o pais, mais restricbes sofre a renda como indicador de referéncia, pois
implica associar niveis de bem-estar ao grau de sucesso na integracao das familias
a economia de mercado, desconsiderando auto-produg¢do e outros consumos nao-
monetarios que tém impacto relevante justamente sobre as condi¢des de vida das
camadas mais pobres.

Assim, quando uma parte preponderante das necessidades ndo é atendida
via transag¢des mercantis, a renda se torna um critério irrelevante para delimitar a
populacdo pobre. Isto porque, segundo Rocha (2003, p. 36), “0 bem-estar das
pessoas ndo depende apenas de suas rendas individuais, mas principalmente, do
resultado da reparticdo intrafamiliar da renda de todos os membros de cada grupo
familiar”.

Em evento sobre Linhas de Pobreza, promovido pelo Instituto de Economia
da UFRJ e pela UNICAMP em 2004, no Rio de Janeiro, Sonia Rocha reafirmou sua
tese de que para o Brasil continua sendo indispensavel a definicdo uma linha de
pobreza que nao seja relativa, mas pautada pelo consumo observado das familias
em substituicdo ao critério de renda meramente indicativo. Para ela, o Brasil dispde
de excelentes fontes de informacédo qualificada para derivar tal linha, caso da
Pesquisa de Orcamento Familiar (POF). Essa linha diviséria entre os pobres e os
nao-pobres seria adequada para fins de diagnéstico. Dada ainda, a profunda
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desigualdade persistente entre areas rurais e urbanas, regides, localidades, Rocha
considera também ser necessario construir mais de uma linha de pobreza.

Em contraposicao, Aldaiza Sposati (2004) na mesma ocasidao, argumentou
que se deve evitar a abordagem pelo consumo, bastante restritiva, pois s6 faz
revelar que “a linha de pobreza é vista como teto de alcance e ndo como teto de
superacao”. Em sua opinido, ha que redefinir radicalmente o enfoque que orienta os
estudos sobre pobreza e privilegiar um tratamento metodolégico que parta da
definicdo do que é nao ser pobre. Logo, ha que se migrar do enfoque do déficit para
o campo dos direitos humanos. S6 assim seria factivel incorporar a dimensao de
sustentabilidade e de ruptura do ciclo de reprodugcédo da pobreza, hoje ausente do
debate. A linha de pobreza, no seu entender, aponta para uma concepgao
unidimensional da questao a ser superada.

Sobre essa mesma questdo — a pobreza como violacdo dos direitos humanos
— Salama e Destremau (2001) ressalvam que apesar de ser uma dimensao que
tende a se impor nos paises industrializados, “continua ausente na maioria dos
discursos oficiais mantidos nos paises pobres, com excecdo notéria de certas
instituicdes religiosas e dos numerosos comités e organizacées de defesa dos
direitos dos mais pobres” (Idem, p. 138).

Circunscritas ainda, em uma literatura econémica sobre pobreza, abordagens
multidimensionais como as desenvolvidas pelo Programa das Nacdes Unidas para o
Desenvolvimento (PNUD) levam em conta ndo apenas a satisfacdo das
necessidades essenciais, fundamentais ou basicas, mas também as necessidades
relacionadas ainda, a saude, a educacgao, a 4gua e ao saneamento medindo o nivel
dessa satisfacdo pela renda individual e, a0 mesmo tempo, pelos recursos coletivos.

Considera relevante, também, o conjunto das condi¢cdes existenciais
entendido como acumulo de desvantagens ou privacées sofridas e vividas em
diferentes planos da vida cotidiana e social por individuos ou grupos familiares. Esta
abordagem insiste na dimensao fundamentalmente social senéo politica da pobreza,
porque as condicoes de existéncia nado se limitam unicamente aos aspectos
materiais e individuais (moradia, alimentagéo, renda), mas inclui as relagcdes sociais,
0 acesso ao trabalho, aos equipamentos sociais.

Ha, ainda, abordagens da pobreza que a remetem a dimensdes nao
monetarias, objetivas, mas envolvem dimensdes sociais e politicas que extrapolam a

nogdo de necessidades basicas insatisfeitas assumindo uma natureza qualitativa,
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como sugere a nocado de capacidades, por exemplo. Esta nocédo esta presente no
pensamento Sen (2000) que insere no campo da reflexdo sobre igualdade e
desigualdade, o principio da justica social, colocando a questdo da pobreza numa
perspectiva que, sem negar os fatores econdmicos, da importancia as conotagoes
legais, as implicagdes politicas e sua pertinéncia social.

Sen procura demonstrar que a disponibilidade de um bem, em geral, num
determinado territério mantém articulacoes frageis com a capacidade que tém certos
grupos de adquiri-los e que é justamente a incapacidade de aquisicao desses bens a
responsavel pela miséria e pela fome. Logo, a pobreza seria definida ndo como uma
caréncia frente as necessidades fundamentais de diversos bens, mas em relagcéo a
materializagdo de certos funcionamentos de base e da aquisicdo das capacidades
correspondentes.

E claro, reconhece Sen (2000), que uma renda inadequada é, com efeito,
uma forte condigdo predisponente de uma vida pobre. No entanto, a renda é
importante apenas instrumentalmente, enquanto que as privagdes de capacidades
sao intrinsecamente importantes ja que o impacto da renda sobre as capacidades é
contingente e condicional.

Para Sen (ldem, p. 110), € importante considerar a relacdo condicional entre
renda e privacdo de capacidades. Primeiro, porque a capacidade de auferir e de
acessar a renda pode ser afetada acentuadamente, entre outros fatores, pela idade,
pelos papéis sexuais e sociais, pela localizacdo e sobre os quais a pessoa tem
pouco ou nenhum controle. Pode haver ainda um acoplamento entre privacdo de
renda e adversidade na conversdo de renda em funcionamento j& que, por exemplo,
uma pessoa idosa, mais incapacitada ou mais enferma pode necessitar de mais
renda para obter os mesmos funcionamentos. Isso implica que a pobreza real, tendo
por referéncia a nocdo de capacidade pode ser, em um sentido, mais significativa,
mais intensa do que pode parecer no espaco da renda.

Ha que se considerar ainda, a distribuicdo da renda no interior da familia,
questado essa, segundo Sen, substancial em muitos contextos em que, por exemplo,
a parcialidade por um dos sexos parece ser um fator fundamental na alocacao da
renda familiar. Igualmente relevante € ter em conta que a privacéao relativa de rendas
pode resultar em privacdo absoluta de capacidades, o que significa dizer que, ser

relativamente pobre em um pais rico pode ser uma grande desvantagem em
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capacidade, mesmo quando a renda absoluta da pessoa é considerada elevada
pelos padrées mundiais.

Esses diferentes tipos de contingéncias tém de receber, segundo Sen, séria
atencao na elaboracao das politicas publicas. Participacao social e politica séao, para
o autor, centrais na elaboragéo de politicas em uma estrutura democratica. O uso de
prerrogativas democraticas — tanto as liberdades politicas como os direitos civis - é
componente essencial do préprio exercicio de elaboracdo de politicas econémicas
em adicdo a outros papéis que essas prerrogativas possam ter. Na andlise de
politicas publicas orientadas pela liberdade, as liberdades participativas sao
fundamentais.

Sob o enfoque multidimensional, as diferentes abordagens sobre a pobreza
podem ser sintetizadas na concepcao apresentada por Silva (2006) de que se trata
de um fenbmeno que, além de complexo e multidimensional, possui uma natureza
estrutural, portanto, produto da exploracdo do trabalho. Manifesta-se como
desigualdade na distribuicdo da riqueza socialmente produzida, ao ndo acesso a
servigos sociais basicos, a informacao, ao trabalho e a renda digna. Mas, a pobreza
extrapola, segundo a autora, os limites da insuficiéncia de renda, se expressando
também em ndo participacao social e politica.

Para a Comissdo Econémica para a América Latina (CEPAL), a pobreza é um
fenbmeno de mudltiplas dimensdes, ao qual deve ser associado o subconsumo, a
desnutricdo, as condicbes precarias de vida, a baixa escolaridade, a insercao
instavel no mercado de trabalho e a pouca participagéo politica e social. A pobreza
seria, portanto, o resultado de um processo social e econémico de exclusao social,
cultural e politica. Assim, nos ultimos anos, houve uma evolucao das concepgdes de
pobreza para além da caréncia de renda, na direcao de conceitos mais abrangentes
tais como: vulnerabilidade, desigualdade e exclusao social.

A vulnerabilidade permite mostrar como determinados processos sociais
conduzem a um evento potencialmente adverso, uma incapacidade de resposta e
uma inadequada adaptacdo das pessoas para a nova situacdo. Por exemplo, a
perda do emprego pode acarretar para uma pessoa ou familia uma perda de status
ou a vivéncia de uma situacao de caréncias, desde a alimentar até a cultural.

A nocdo de vulnerabilidade €& particularmente Gtil porque exprime varias
situacdes: identificar grupos que estdo em situacdo de risco social, grupos que
devido a padrdes comuns de conduta tem probabilidade de sofrer algum evento
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danoso; identificar grupos que compartilham algum atributo comum e por isso séo
mais propensos a problemas similares. Assim, a analise social difundiu o uso deste
conceito na literatura que trata da pobreza, devido ao fato de que a medicdo de
linhas de pobreza proporciona uma visdo estatica do fendbmeno, quando este é
essencialmente dinamico.

A desigualdade proveniente da estrutura econdémica continua sendo a
primeira razdo da pobreza, segundo a CEPAL (2000). Desigualdade de renda,
desigualdade de acesso, desigualdade de meios, desigualdade na detencdo de
ativos. A grande maioria da populacdo pobre é constituida por trabalhadores mal
remunerados que ocupam postos pouco qualificados e carecem de um patamar
constante e decente de protecao social.

A inseguranca no mercado de trabalho, a inseguranga no emprego, a
inseguranca de renda continuam a alimentar a pobreza e a remodelar as formas de
exclusdo que geram por sua vez tensdao social e desgoverno. Desta maneira,
emergiu nos Ultimos vinte anos uma outra categoria analitica — exclusdo — para
analisar este fenbmeno.

Lavinas (2003), ao localizar, na Franca nos anos de 1970, a origem da
categoria exclusdo afirma que este conceito implica em considerar aspectos
subjetivos, relativos as condigdes de vida dos individuos. Os pobres ndo conseguem
apropriar-se dos frutos do crescimento econémico e isto vai além dos critérios
objetivos de falta de renda, de moradia e pouca escolaridade. Excluidos sao
rejeitados socialmente, sofrem perda de identidade, com faléncia de lagos
comunitarios e sociais resultando numa retracdo das redes de sociabilidade, com
quebra dos mecanismos de solidariedade e reciprocidade.

A exclusao refere-se menos a um estado de caréncia expressando-se como
um itinerario ao longo do qual, a insuficiéncia de renda e a falta de recursos diversos
somam-se desvantagens acumuladas de forma quase constante, processos de
dessocializacdo ocasionados por rupturas, situacées de desvalorizagdo social,
advindas da perda de status social e da reducao drastica das oportunidades em que
as chances de re-socializacdo tendem a ser decrescentes.

Segundo Carneiro (2005), inicialmente a concepcéo de exclusdo, forjada na
Franca nos anos de 1960, foi utilizada para referir-se a uma populagcdo mantida a
margem do progresso econémico e da partilha dos beneficios do desenvolvimento,

traduzindo certa desilusdo com o progresso cuja marcha ndao consegue erradicar 0s
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mecanismos de reproducdo da miséria. Estava presente ai uma referéncia sutil a
uma espécie de residuo inevitavel que, entretanto, ndo conferia ameacas a
sobrevivéncia do conjunto da sociedade.

Nos anos de 1970, Lenoir®, em documento sobre a desigualdade na Franca,
identifica a existéncia de varios tipos de pobres que, embora integrados ao sistema
econbmico e social, ndo conseguem apropriar-se dos frutos do crescimento e das
ondas de prosperidade, mantendo-se, por isso mesmo, alheios ao que 0s cerca no
plano sécio-econdmico. Sua inadequacgao social se manifesta através de uma
inser¢do precaria, instavel, débil, que leva a anomia, ao sofrimento e ao isolamento,
acentuando ainda mais o fenbmeno do ndo pertencimento.

Engendra-se, posteriormente, no marco das transformag¢des do capitalismo
contemporaneo uma redefinicdo de sua forma de producdo e acumulagao. Ha, no
lastro de uma conjuntura de economia globalizada, uma reconfiguragcdo dos
problemas sociais em face das mudancas nos processos de producao e reproducao
da vida social com a emergéncia de novos processos produtivos e novas tecnologias
determinados pela reestruturacao produtiva. Aparecem como questdes fundamentais
no cenario social a precarizagdo do trabalho e mudancas no padrdao de emprego
acabando por conformar uma nova pobreza composta por uma populagao até entao
preservada. O foco ndo reside mais nos grupos marginais, mas em grupos que até
entao tinham emprego e lugar social definidos tendo sido deslocados para a periferia
do sistema em fungéo da instabilidade da economia e do mercado de trabalho.

Neste cenario, o pobre se transforma no trabalhador cuja renda nao lhe
permite viver dignamente sendo seu status de trabalhador constantemente
ameacado. A esta condicao Lenoir denominou de trajetdrias fragmentadas, isto é, o
carater inacabado do vinculo que permitiria a construcao da identidade de classe em
razdo da transicao entre emprego formal e informal, da entrada e saida do mercado
de trabalho. Rupturas que traduzem os agouros de uma cidadania constantemente
interrompida, (LAVINAS, 2003, p. 23).

E nesse ambiente que se expande a concepcdo de exclusdo relacionando-se
a processos de instabilidade dos vinculos entre individuos e sociedade, tendo como
referéncia central a dimensdao do trabalho e as consequiiéncias dai advindas,

inclusive as sociais. Neste sentido, o conceito de exclusdo expde o tema da coesao

® Lenoir, René - Secretario de Agdo Social da Franga nos anos de 1970, a quem se atribui a origem
do termo com a publicagao de seu livro “Lés Exclus”, em 1974.
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social porque deixa de referir-se, exclusivamente, a grupos periféricos ou desviantes
para expressar uma situacao que afeta a todos em uma sociedade. A concepcao de
exclusdo aponta, portanto, para uma dimensdo da integracao social, eixo central
para compreensao da vida social. Nas palavras de Paugam (2003), o que marca a
nocao de exclusao esta no fato dela apontar para a crise do elo social.

Nocéao familiar nos ultimos anos, a exclusao social, segundo Paugam (2003),
seria destinada a retratar a angustia de numerosos segmentos da populagcéao
inquietos diante do risco de se ver um dia presos na espiral da precariedade,
acompanhando o sentimento quase generalizado de uma degradacdo da coesao
social. Para ele, o termo exclusao social pode sugerir equivocos por abarcar
preocupacdes sobre diferentes situacdes. Preocupacdes com a precariedade do
emprego, com a qualificagao insuficiente, com a desocupag¢ao e com a incerteza do
futuro, em outros termos a vivéncia de uma condicdo tida por nova a qual combina
privacdo material com degradacdo moral e dessocializacao e, por fim, a desilusao
com O progresso.

O autor prefere, entdo, utilizar o conceito de desqualificacdo social para definir
0 processo que levaria a exclusdo social. Em Paugan (2003), o fendmeno da
pobreza passa por diversas fases. Assim sendo, o conceito de desqualificagédo social
teria maior poder explicativo sobre processos de expulsdo gradativa para fora do
mercado de trabalho, restando a populacao expulsa a opcdo da assisténcia social
que os estigmatiza e os homogeneiza’. Na perspectiva de Paugan (2003), a pobreza
€ tomada sob a 6tica dos servigos sociais e das relacées que se estabelecem entre
0s beneficiarios e os profissionais da area assistencial.

Embora vasta, a literatura sobre exclusdo reune elementos consensuais
configurando um mesmo conjunto de questdes. A primeira, diz respeito a sua
dimensao relacional, ou seja, a exclusdo social é relativa, cultural, histérica e
gradual. Isto significa que a exclusdo social pode variar entre os paises, em

diferentes momentos de um mesmo pais, como também variar na sua graduacao em

’ Paugan classifica em trés fases o processo de desqualificacio social da populagdo que gravita em
torno da protegéo social francesa: os fragilizados — individuos que se encontram em uma situagao
temporaria de vulnerabilidade, sem emprego e renda e que relutam em serem inseridos nos
servigos sociais, por medo do estigma e da perda de dignidade; os assistidos que capturados pelo
sistema de protecdo social mantém uma relagdo de dependéncia com a rede de servigos e
resignados sobre sua condicdo mantém relagdes estaveis com os profissionais da area e por ultimo,
0s marginalizados que recusam e rompem com a condicdo de assistido rompendo com ele,
constituindo o Ultimo estagio do processo de desqualificacao social (PAUGAN, 2003).
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um mesmo tempo e espacgo. As pessoas sao excluidas de uma sociedade particular,
em tempo e lugar determinados (ATKINSON, 1998).

Em Sposati (1999), o conceito de exclusdo social possui ainda uma outra
determinacdo: ele é polar, isto é, a exclusdo social tem necessariamente um
oponente, a inclusao, na medida em que ndo ha, em uma dada situagdo, um estado
puro de exclusdo. Presente nesta perspectiva estd, portanto, a idéia de que sendo
sociais, sao muitas as exclusdes conferindo-lhes como base de analise as relacdes
sociais, 0os grupos e as comunidades, mais do que individuos. Nos termos de
Carneiro (2005, p. 74), “a énfase nas relagdes sociais € o que constitui a matriz
genética basica do conceito de excluséo social”.

Por conter multiplos elementos, a exclusdo é multidimensional, argumenta
Sposati (1999, p. 67). Na escala entre exclusao-inclusao social, a exclusdo como um
processo, soma varias situacées em graus diferentes, caracterizado por rupturas de
natureza tanto objetiva como o desemprego, contratos de trabalho precarios quanto
de natureza subjetiva como as rupturas afetivas. H4 que se reconhecer é evidente,
que em paises como o Brasil de acentuada desigualdade econémica acrescida da
inexisténcia de garantias universais por meio de politicas sociais de qualidade, a
exclusdo econdbmica é determinante. Mas, para além de causas estruturais ou
individuais ela possui razdées de outra ordem, apontando para a impossibilidade da
partilha, do pertencimento conduzindo a uma situacédo de privacao e de abandono.
Neste aspecto, a exclusao é entendida como uma situacao de privacao coletiva que
inclui desde a pobreza até a ndo representacdo publica, passando pela
discriminagao, subalternidade, ndo equidade, nao acessibilidade (SPOSATI, 1999, p.
67).

Outras caracteristicas conferem a exclusao peculiaridades que a diferem da
categoria pobreza (Idem, p. 66). Na exclusao, a capacidade aquisitiva extrapola a
capacidade de obter ganhos materiais envolvendo condi¢cées atitudinais e
comportamentais. A pobreza, por sua vez, esta sempre relacionada a medidas
absolutas de um minimo de consumo, de condicées de vida, significando uma
situacdo de privacdo que pode ser descrita e quantificada. A néo clareza sobre
estes dois termos pode conduzir a um sentido interpretativo que tende a considerar a
exclusdo como face extrema de marginalizacdo econémica. Nesta direcdo, Sposati
(1999, p. 3-4) argumenta:
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Considero que ha uma distingdo entre exclusdo social e pobreza.
Por conter elementos éticos e culturais, a exclusdo social se refere também
a discriminacao e a estigmatizacdo. A pobreza define uma situagao absoluta
ou relativa. Ndo entendo estes conceitos como sinénimos quando se tem
uma visdo alargada da exclusdo, pois ela estende a nogao de capacidade
aquisitiva relacionada a pobreza a outras condicbes atitudinais,
comportamentais que nao se referem tao sé a capacidade de nao retengao
de bens. Conseqlentemente, pobre € o que nao tem, enquanto o excluido
pode ser o que tem sexo feminino, cor negra, opgdo homossexual, é velho
etc. A exclusdo alcancga valores culturais, discriminagdes. Isto ndo significa
que o pobre ndo possa ser discriminado por ser pobre, mas que a excluséo
inclui até mesmo o abandono, a perda de vinculos, o esgarcamento das
relagdes de convivio, que necessariamente ndo passam pela pobreza.

De todo modo, tanto a pobreza quanto a exclusdo nascem, segundo Lavinas
(2003, p. 16), como categorias do campo da acdo, da intervengédo, pois, sendo
categorias identitarias visam designar e caracterizar o status social dos individuos
que se situam na parte inferior da hierarquia social em que ha um empobrecimento
das relacdes sociais e das redes de solidariedade remetendo a idéia de fracasso.
Nesta perspectiva, a autora traz também para o debate as contribuicdes de Castel
(1995). Este autor vai nomear de desfiliagdo social os processos de perda de status
e desvalorizacdo do individuo, causados pela ruptura dos elos de filiacao
institucional decorrentes da crise da sociedade salarial.

Embora subordinados e dependentes, os individuos durante a vigéncia da
sociedade salarial, eram a ela integrados. Hoje, o que se tem sido populacdes
mantidas a margem, 0s supranumerarios que, com a perda do emprego, da
crescente precarizacdo das relagcdes contratuais, de uma vivéncia reiterada de
instabilidade econémica e da progressiva inadequacao dos sistemas de protecao
social vao perdendo sua identidade produtiva e social. Tais processos conduzem o
individuo ao isolamento, ao desfiliamento social, levando a ruptura dos lacos de
solidariedade, condenando-o a um estado de inexisténcia social. Invalidados pela
conjuntura e expulsos para a periferia da estrutura social esses individuos vao
constituindo, segundo Castel (1995), a nova pobreza.

Sob o enfoque da exclusdo, a pobreza é entendida como a negacao dos
direitos fundamentais, avesso da cidadania, em que o marco civilizatério do Estado
de Direito ainda néao se realizou. Neste sentido, ao mudar a perspectiva, substituindo
pobreza por exclusdo estd se considerando que os individuos excluidos nao
controlam seu futuro. Estéa claro, de todo modo, que exclusdo e pobreza, ainda que

distintas, constituem duas categorias intimamente associadas e recorrentemente
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presentes, sobretudo nos paises latino-americanos, em que ser excluido nao
significa exatamente estar fora, mas nao estar legitima e plenamente integrado
socialmente, afirma Lavinas (2003) sendo que a integragédo social se da a partir de
dois eixos: inser¢cdo profissional e insercdo nas redes de sociabilidade e
reciprocidade.

Exclusdo e pobreza sdo fenbmenos que se ndo indissociaveis tendem a se
reforcar mutuamente ja que, a principio, a exclusdao, determinada pela insercéao
ocupacional precaria, instavel e na margem, caracteristica, por sua vez, de um
padrao de desigualdade histérico que parece agcambarcar a pobreza. Esta, por sua
vez, jamais foi contrarrestada por mecanismos de redistribuicdo econdmica
baseados em principios de justica social através de politicas publicas capazes de
alterar o perfil concentrador da realidade brasileira, em favor de uma maior
eqlidade. Neste sentido é que Lavinas (2003) afirma que a causa maior da pobreza
no Brasil esta na desigualdade e no contexto institucional em que ela se reproduz
que jamais reconheceu ou legitimou o direito dos pobres de se integrarem a
sociedade de bem-estar, a producao da riqueza e ao consumo.

Nas ultimas décadas, especialmente, segundo a autora, o predominio do
corte neoliberal sobre politicas de ajuste e de estabilizacdo macro-econémica sé fez
agravar a intensidade da pobreza com restricdo e instabilidade no acesso ao
emprego e a ocupagdes melhor remuneradas e menos precarias. Além disso, ha
uma reducdo do gasto publico acentuando sua regressividade, acabando por
comprometer politicas, que a duras penas vinham sendo constituidas relativamente
universais em alguns paises da América Latina, como educacdo e saude. Esse
movimento econdmico-social gera exclusao social favorecendo o esgarcamento das
redes de sociabilidade e o enfraquecimento dos mecanismos de regulagéo social
aumentando a desprotecao e o risco.

Lavinas (2003) ainda registra que na América Latina, de modo geral, a
indefinicao da pobreza em relacdo a identificacao das clientelas das politicas sociais
€, sem duavida, uma caracteristica dos programas assistenciais cujo escopo €
restrito, a cobertura reduzida, a eficacia irriséria e o impacto redistributivo do gasto
social situado historicamente proximo de zero na maior parte do continente. A
pobreza exorbita, e muito, o quadro institucional erigido para dirimi-la e combaté-la.

A pobreza, enfim, sob &ngulos diversos, tem sido tratada como um problema.
Do ponto de vista politico ela tem se constituido em um desafio a legitimidade do
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Estado, uma vez que ameaca a estabilidade e a coeséo social. Economicamente,
pode ser considerada obstaculo ao crescimento, perdas de ganho fiscal e despesas
nos programas sociais e nos sistemas de protegdo social. Humanisticamente situa-
se geralmente no campo dos registros éticos, religiosos ou ideoldgicos. Nesta
perspectiva, adotar uma ou outra concepgcdo sobre pobreza, pretender medi-la
significa que se esta atribuindo ao problema um contorno quantitativo de modo a
permitir que apds sua evidéncia e denuncia se tomem as decisdes necessarias ao
seu enfrentamento (SALAMA, 1999).

Este mesmo autor adverte que ndo se pode perseguir a qualquer custo a
quantificacdo da pobreza porque ela, em si, ndo pode constituir o diagnéstico do
problema como se ela refletisse fielmente a realidade existindo fora da operacéo de
medida. Medir a pobreza s6 faz sentido quando sua finalidade for de denunciar a
violacdo dos direitos de cidadania e contribuir na implementacao de politicas que
visem o seu enfrentamento.

Constata-se, desta maneira, que toda a efervescéncia intelectual no debate
da questao da pobreza tem produzido uma vasta literatura nacional e internacional
sobre seu significado que incorpora dimensdes variadas que extrapolam a definicao
do fenbmeno e dos métodos de avaliacdo de sua extensdo. Como renda e consumo
sdo variaveis cuja medicdo é problematica, Salama e Destremau (1999, p. 18)
argumentam que a pobreza é ao mesmo tempo, um fato e um sentimento. Alertam,
entdo, que reduzir a pobreza aos seus aspectos monetarios ou a percepcao de
exclusado da cidadania, isto é, considerar um aspecto em detrimento de outro € uma
forma reducionista de se analisar o problema.

Qualquer método utilizado para se aferir a pobreza, continuam os autores,
com intencdo de medir a falta de recursos que acometem mulheres e homens no
atendimento de suas necessidades basicas tém suas conseqiéncias e suas
limitac6es. No desenho das politicas publicas, os métodos de avaliagdo da dimensao
da pobreza vao ser sempre problematicos porque a taxa de participacao dos pobres
na sociedade é profundamente afetada pela escolha dos parametros de
mensuragao. Portanto, a pobreza é um desafio tanto para o conhecimento quanto
para as politicas publicas ao se admitir, inclusive, que na sua origem esta a

desigualdade e que combaté-la torna-se uma exigéncia.
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1.2 A Trajetéria da Assisténcia Social em fazer-se Politica Publica e sua

Possibilidade de Enfrentamento a Pobreza

O desenho das politicas publicas anti-pobreza, qualquer que seja sua
abordagem, segundo Lavinas (2003, p. 59), contém em si trés desafios: garantir um
patamar minimo de vida digna; possibilitar oportunidades para que os pobres
libertem-se da condicdo de pobreza através da ampliacdo do mercado de trabalho,
de programas de geracdo de renda, de microcrédito e/ou desenvolvimento
sustentado local e, por fim, impedir que se inicie o ciclo de pauperizacdao com a
instituicdo de mecanismos de protecao social.

Também é consenso quanto aos fatores explicativos na determinacdo da
pobreza no Brasil. A combinacao de baixos salarios e pouca escolaridade, seguida
do desemprego estdo na origem dos indices elevados e insistentes de pobreza.
Porém ha que se destacar seu principal determinante, cuja persisténcia contribui
para a manutencdo de patamares nao apenas elevados, mas relativamente
constantes — a extrema concentracdo de renda e de ativos®.

A desigualdade brasileira se manifesta, segundo Lavinas (2003), ndo somente
em razdo do acesso diferenciado ao mercado de trabalho, mas em razao,
principalmente, do perfil regressivo e do escopo inacabado de sua politica social
fortemente excludente. A politica social brasileira tende a reforgcar parametros
histéricos de acentuada desigualdade devido a auséncia de uma funcgao
redistributiva.

A dimenséo assistencial da Seguridade Social, por exemplo, jamais deu lugar
no Brasil a formulacdo de uma politica social de combate a pobreza que garantisse,
como principio elementar de cidadania, cobertura integral da populagdo carente
assegurando transferéncia num montante e propdsito adequados ao seu grau de
privacdo e destituicdo. Nao ha no pais sequer mecanismos basicos de protecao
social contra niveis agudos de pobreza, menos ainda, uma politica nacional capaz
de enfrenta-la.

Durante décadas predominaram, no Brasil, programas pontuais e

descontinuos incapazes de oferecer uma rede minima de assisténcia efetiva e digna

8 Sobre as razdes da pobreza e da desigualdade na América Latina, Lavinas (1998) refere-se aos
trabalhos de Lagos e Arraigada (1998); Ramos e Vieira (2000); Barros e Mendonga (2000), além
dos trabalhos desenvolvidos pela CEPAL (2002).
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a populacao. Por isso mesmo, afirma Lavinas (2003), a pobreza no Brasil € também
uma forma de exclusdo institucional e vem se mantendo como um fendmeno
estrutural cronico e perseverante, de acentuada magnitude, fragilmente enfrentada
por politicas publicas incapazes de promover a inclusdao social e a equlidade
colocando em xeque, portanto, a cidadania.

Embora, observa Pereira (1996), a Assisténcia Social seja fendbmeno antigo,
continuo no tempo, presente em qualquer pais independente de sua condicao socio-
econbmica, padece de esforgos intelectuais que possam dar conta da construcao de
uma base analitico-conceitual que permita compreendé-la para além de sua
manifestacdo fenoménica ou aparente, configurando como nebuloso seu campo de
intervencao politica e social (BOSCHETTI, 2003). Essa nebulosidade, segundo
Boschetti (2003), ainda que ndo se constitua em prerrogativa brasileira®, sua
especificidade reside na inscricdo tardia da Assisténcia Social na agenda publica
nacional.

Presente de modo implicito nas acdes de governo desde os anos 20 do
século passado, a Assisténcia Social como dever do Estado e direito de cidadania
s6 se institui em 1988 com a Constituicdo Cidada e sua trajetéria tem sido marcada
por antinomias, nas quais coexistem tracos conservadores (clientelismo) e modernos
(universalizacao dos direitos sociais).

Em seu estudo sobre a Assisténcia Social no Brasil, Boschetti (2003) se
impds como tarefa identificar as razdes pelas quais, s6 tardiamente, a Assisténcia
Social se constitui em politica publica. Para ela, essas mesmas razées poderiam agir
como obstaculos para sua plena realizacdo como politica. As possiveis respostas
reinem elementos intrinsecos e extrinsecos a Assisténcia Social, afirma a autora.

Os principais elementos intrinsecos a Assisténcia Social que dificultariam e a
impediriam de se concretizar como politica publica dizem respeito a sua
subordinacdo aos interesses clientelistas e politico-econdmicos de governantes e
politicos; a sua pratica assistematica e descontinua e sua associacao - intencional,
na maioria das vezes - a filantropia e a benemeréncia. Essa associacao é reforcada,
segundo Boschetti (2003), pela opacidade das relagcées entre publico e privado no
Brasil.

®Em paises como a Francga, por exemplo, que dispbe desde o século XIX de uma legislagdo sobre a
Assisténcia Social a literatura aponta a presenca de relagbes indistintas entre os setores
assistenciais publicos e privados e dificuldades de se superar a visao filantropica de Assisténcia
Social (BOSCHETTI, 2003).
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Mas ha, exogenamente, um outro elemento, mais determinante talvez, que
dificulta a implementacao da Assisténcia Social sob o registro publico a constituir-se
em dever do Estado e direito de cidadania. Trata-se de sua referéncia tensa e
contraditéria com as formas de organizacdo social do trabalho (CASTEL, 1998;
PEREIRA,1996). Numa sociedade erguida sob a ética do trabalho, a Assisténcia
Social teria ndo apenas uma posicao indefinida, como também dificuldades de
enraizar-se e irradiar-se para outras dimensodes da vida social.

Castel (1998), ao reconstituir as origens da questao social na Europa oferece
pistas interessantes para se entender a assisténcia e o trabalho como dois vetores
componentes do campo assistencial em reciproca relagdo, mas, profundamente
marcada por uma espécie de duo em tensao.

Foi, sobretudo, o mendigo valido — apto para o trabalho - que suscitou esse
problema fundamental ou o cerne da questao social (CASTEL, 1998). Surgiu nas
sociedades européias, na metade do século XIV, a figura do indigente sem uma
relacao de trabalho, iniciando ai, portanto, uma nova problematica do trabalho, cujos
cédigos sao formulados em explicita oposicdo ao codigo da assisténcia,
determinados em reprimir a indigéncia ociosa e a mobilidade da mao-de-obra,
caracterizados por expressivo crescimento em um contexto de desolagéo geral em
decorréncia das pestes, explosao salarial por causa da taxa demogréafica negativa,
revoltas populares e turbuléncias em razao mais da comogcao que propriamente do
agravamento da miséria, abalando, em ultima instancia, o modo de governabilidade
da sociedade (Idem, p. 96-108)™.

Segundo Castel, poderes centralizados e poderes municipais conspiram em
sua vontade de enclausurar o trabalho em suas configuracdes tradicionais, limitando
ao maximo a mobilidade profissional e geografica para os empregados bracais.
Juntam-se também na tomada de consciéncia de que ha uma diferenca essencial
entre a questao da obrigacao do trabalho e a questdo da assisténcia (1998:102). Os
cédigos de trabalho ganham sentido para conter uma mobilidade ascendente e para
a fixagcao dos trabalhadores em seu territério e em sua condigéao.

Os vagabundos, que constituem na representacdo da época os “inlteis para o
mundo”, ndo se enquadram nos dois sustentaculos da assisténcia, portanto, nao

usufruem protecao, ao contrario, sdo dignos de medidas repressivas, a exemplo do

1% Castel exemplifica os casos da Inglaterra em 1349,1388; Franca em 1351,1354,1413; Portugal em
1349; Castela em 1351, Baviera em 1357, dentre outros.
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gue ocorreu na Franga com o banimento, a condenagao a morte, ao trabalho forcado
e a galeras, a deportagcdo para as colbnias, o trabalho obrigatério através da
reclus&o, dentre outras formas.

A desconstrugdo dessa representacdo permite afirmar que este paradigma
pejorativo e estigmatizante do vagabundo é uma construgdo social e denota um
discurso do poder, pois, na verdade, o publico desses albergues, como é o caso
apontado por Castel de um deposito francés, era composto prioritariamente de um
subproletariado urbano e rural. A opgao dos gestores pela prevencao e repressao
impds uma imagem de criminalizacdo da vagabundagem, mais que isso, possibilitou
definir paradigmaticamente um modelo de intervencdo para massa do povo
separada da franja desfiliada somente por frageis fronteiras: o conjunto dos que se
encontram na zona de vulnerabilidade”, portanto, para aqueles que estavam
espreitando a miséria e a instabilidade (ldem, p. 142).

Assim, na argumentagédo de Castel, uma questdo social foi formulada na sua
origem a partir de uma vulnerabilidade crescente que pés em evidéncia a condicao
de assalariado, ainda que esta nao correspondesse a totalidade das situacdes dos
miseraveis — casos ainda de posicdes vantajosas como de pequenos arrendatarios,
lojistas, vendedores ambulantes, dentre outros.

Na sociedade pré-industrial a vagabundagem representou, em esséncia, a
negacao do assalariado, paradoxo que Castel explicita, pois o0 vagabundo, ainda que
uma mao-de-obra em estado bruto, representa exatamente a n&o-condigdo salarial
que o levou a desfiliagdo’’. E nesta sociedade o assalariamento representava,
necessariamente, degradacao, pena e fadiga - o trabalho é o /abor - assumindo os
assalariados posicoes incertas e frageis, ja que o trabalho na cidade medieval era
baseado em estruturas tradicionais que bloqueavam uma expansao das unidades de
producéo, de oficio e das profissées, com rigido controle de regulamentacdes pelos
agentes municipais e mesmo no seio do préprio oficio'?, que impediram, enfim, a

instalagdo de uma condic¢ao salarial moderna, com livre concorréncia e circulagao de

O autor usa essa denominagdo explicando que ela designa estados de privagdo, o fim de um
processo que faz passar da zona da integragdo a vulnerabilidade, ou oscilar da vulnerabilidade a
inexisténcia social.

'2 Castel notifica os casos de exclusdo de estrangeiros, exigéncia de longos periodos de
aprendizagem, multiplicagdo de provas e controle, limitagdo de nimero de aprendizes e
companheiros, ndo acumulacdo de oficio para impedir concorréncia no seio do préprio oficio
(CASTEL, 1998, p. 151-152).
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mercadorias, tampouco a existéncia de um mercado de trabalho livre (CASTEL,
1998, p. 155).

E a esta modalidade que Castel denomina de “trabalho regulado”, que define
um estado de existéncia social que de certo modo dava prerrogativas aqueles que
dele pertencia, através do sistema de oficios; um estatuto revestido de uma
dignidade social, fazendo-se distinto tanto das grandes corpora¢des como da “ralé” —
os de “vil condig¢ao”.

A outra modalidade é o “trabalho forgado”, dirigido aqueles fora do sistema de
oficios, cujo cddigo coercitivo compreendia a disciplina dos costumes (luta contra a
ociosidade e a libertinagem), a conservacao da saude (luta contra as infec¢des e as
epidemias), a assisténcia (sobretudo a organizagdo dos hospitais para os invalidos)
e a regulamentacao do trabalho para os validos [...]” (Idem, p. 155-176). Fora do
sistema de oficios ficavam, portanto, na esfera da policia dos pobres, cujo papel é
forcar o pobre ao trabalho, seguindo o mesmo paradigma de tratamento da
vagabundagem. Foi o que aconteceu na Inglaterra, como bem descreveu Polanyi
(2000)"3.

Foram, entdo, estas duas modalidades de trabalho que impediram que se
constituisse uma condicao salarial hegemoénica que, embora quantitativamente
destacavel, apresentava uma situacao fragmentaria e de fragilidade em decorréncia
de uma heterogeneidade, inventariada por Castel (1998) resultando em uma
diversidade'* de situacao de assalariamento pré-industrial , que marcara até o fim do

'3 A Inglaterra é emblematica no que se refere a instalacdo de um codigo coercitivo do trabalho e
Polanyi descreve como a organizacao do trabalho, passando pelo Statute of Artificers a Poor Laws,
cujo sentido legava o status de liberdade e igualdade do povo. “Eles eram iguais perante a lei e
livres como pessoas, mas ndo eram livres para se estabelecer onde quisessem e eram forcados a
trabalhar. Os dois grandes Statutes elisabetanos e o Act of Settlement, juntos, compunham um
quadro de liberdade para o povo comum mas, ao mesmo tempo, estabeleciam a sua incapacidade”
(POLANY, 2000, p. 111). Em que pese ter havido nesse contexto, em 1795, a Speenhaland Law,
um sistema de abono salarial como forma de assisténcia social incondicional, livre do habitual
sistema de punigbes e confinamentos. Esta lei, contudo, ndo teve sucesso, pois impunha uma
regulacdo nas competitivas relagbes entre capital e trabalho (PEREIRA, 2000, p. 105).

' Destaca Castel os companheiros - empregados vitalicios; os mestres rebaixados ou arruinados
obrigados a vender sua forga de trabalho para um terceiro; os operarios, os domésticos e servigais;
outro grupo composto por escriturarios e rapazes de servicos administrativos, escreventes dos
tribunais, caixeiros de lojas, etc., funcionarios do Estado ou do setor privado, sem nenhuma
estabilidade e mal remunerados; os trabalhadores sem qualificagdo nenhuma como da construcao,
arrombadores, carregadores, biscateiros, lavadeiras, costureiras, chapeleiras, etc., cuja significativa
parte é feminina; massas miseraveis de operarios agricolas que se empregam como domésticos
agricolas em tempo integral ou em trabalhos intermitentes; o agricultor parcelar que embora tenha
sua terra é obrigado freqlentemente a completar sua renda com um trabalho artesanal na
transformagdo da mercadoria cedida pelo mercador; os operario-camponeses, caracterizados por
serem um semiproletariado rural; os trabalhadores sazonais e, finalmente o proletariado emergente
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século XVIII o conjunto das regides européias mais desenvolvidas, e que diferencia-
se da condicao salarial do capitalismo industrial.

Nesse aspecto, Lautier observa que na realidade a palavra “trabalho” até o
século XVII era muito pouco utilizada na Franca, e que a atividade produtiva recebia
designacao que dependia do estatuto daquele que o realizava, a exemplo do artista
que “criava”, do camponés que “lavrava”. Eram, pois, 0s jornaleiros, os operarios e
alguns aprendizes que “trabalhavam”, denotando, portanto, a conotacdo de
penosidade e auséncia de liberdade vinculada ao status e ndo a funcao exercida.
Dai que a clivagem entre os que trabalham e os que ndo trabalham, embora
produzam e laborem, supunha uma hierarquizacdo de status social legitima que
mantinha o trabalho como algo profundamente degradante reservado aos
dependentes (LAUTIER,1999, p. 10-13).

Castel é insistente em argumentar que o estado de assalariado ndo nasce,
assim, da liberdade e do contrato, mas da tutela. Para ele, tentar reconstituir o que
podia ser a condicao de assalariado nesse tipo de sociedade é, pois, referir-se a um
conjunto de situagdes que tém em comum uma certa indignidade. Ser assalariado
ndao conota somente a miséria material, situacées de pobreza ou préximas da
pobreza, mas, também, estados de dependéncia que implicam uma espécie de sub-
cidadania ou de infra-cidadania em funcdo dos critérios que, para a época,
asseguram um lugar reconhecido no conjunto social. Assim é para ele porque em
todos esses tipos de condicdo de assalariado, sdo pessoas ‘de estado vil' ou de
condicao simples que s6 tém para trocar uma capacidade de trabalho manual e,
amiude, sob formas sub-qualificadas. Porém, justamente, a esse estado de
assalariado quase nao é dado propor modelo mais prestigioso do que o oferecido
por esta parte da populacado que constitui ‘o povo’ e é obrigada a trabalhar com seus
bragos para viver e para sobreviver (CASTEL, 1998, p. 204).

Entretanto, registra-se que o uso desse referencial para analisar o caso
brasileiro merece cautela. Nao ha como tratar da sociedade brasileira, nos termos
colocados por Castel, como uma sociedade salarial. Nunca tivemos uma sociedade
de assalariados, pelo contrario, alguns estudos demonstram uma sociedade
marcada por uma clivagem entre os que estdo formalmente inseridos no processo

produtivo, portanto amparados em direitos previdenciarios, e aqueles nao inseridos,

de certas concentragdes industriais como das manufaturas, das fiagdes, das fabricas, das minas
(CASTEL,1998, p. 186-194).
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que sO a partir da Constituicdo de 1988 passaram a ter direitos assistenciais, ainda
assim uma parte da populacdo marcadamente focalizada, os portadores de
necessidades especiais e idosos. Resta, portanto, uma imensa parcela flutuante que
nao tem mais, dada as transformacoes econémicas, tecnoldgicas e sociais recentes,
nenhuma certeza de vir a ter relagdes de trabalho duradouras, enfim, constituir uma
condicao de assalariado.

No Brasil, a trajetéria de nao-assalariamento consolidou no pais lacos de
dependéncia entre senhores e escravos que acabaram por acompanhar aqui a
montagem tardia das politicas sociais. Nesse sentido, enquanto na Europa a
universalizacao foi um ideal presente na instauracao dos sistemas protecionistas, no
Brasil ha diferengas substanciais que comegam, por exemplo, com protecao dirigida
primeiro aos assalariados urbanos, por ramos de atividades, que acabou por legar a
protecdo a esfera privada. Nesse aspecto, a historiografia brasileira sobre essa
matéria, diz como o paradigma da outorga tomou os cddigos trabalhistas como
dadiva do Estado, cujo interesse era prevenir os problemas sociais, visando o
controle sobre os trabalhadores tidos como incapazes e impotentes, excluindo,
desse modo, a perspectiva da luta por direitos sociais no Brasil, assim como as
protecdes no ambito da esfera privada, porque tidas como naturalmente
impregnadas nas praticas sociais.

Embora a referéncia tenha sido a l6gica do seguro, ndao derivou dai uma
situacao generalizada de protecao social, e s6 a partir de meados dos anos 1970
comecga a se instalar a l6gica de “direitos de cidadania”, sem vinculo direto aos
direitos derivados do exercicio do trabalho assalariado.

A recorréncia ao aporte teérico de Castel reside, portanto, em apreender
como trabalho e Assisténcia Social estiveram sempre em tensao e reciproca relacao,
demarcando, em Uultima anélise, o terreno dos protegidos e dos ndo protegidos,
ainda que o assalariamento e mesmo a protecdo social no Brasil tenham
particularidades que os diferenciam dos modelos protecionistas europeus, referidos
por Castel.

No entanto, apesar das especificidades das realidades européia e brasileira, é
inegavel, segundo Boschetti (2003), que a Seguridade Social brasileira tenha sido
influenciada por alguns dos principios dos Estados capitalistas desenvolvidos, em
especial, os relacionados aos beneficios e servicos garantidos pelas politicas de
Previdéncia e Assisténcia Social. As politicas principais que vieram a conformar o
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Estado Social'® nesses paises foram orientadas pelo primado do trabalho e em torno
dele os direitos foram instituidos. Na impossibilidade de garantir direito ao trabalho
para todos, os Estados capitalistas desenvolvidos garantiram direitos derivados de
seu exercicio aqueles trabalhadores capazes e inseridos no mercado de trabalho.

Boschetti (2003) enfatiza que as logicas, tanto a do seguro quanto a da
Assisténcia estdo presentes, em maior ou menor predominancia, - dependendo das
relacbes econdOmicas, sociais e politicas internas a cada pais -, em todos os
sistemas de seguridade social existentes, sendo marcadas por uma relacédo
contraditéria histérica - de atracdo e de rejeicdo -, constituindo-se assim, uma
unidade de contrarios. Essa relacdo tensa e contraditéria entre trabalho e
assisténcia pode ser um recurso auxiliar na explicacdo das dificuldades de
consolidacao da Seguridade Social brasileira e da Assisténcia Social como direito.

Melo destaca que o processo de construcao historica da agenda das politicas
publicas no Brasil moderno, em especial das politicas sociais, tem como marco
inicial a intervencédo do Estado face as grandes transformacdes sociais operadas a
partir da Revolucdo de 1930 e da Era Vargas. Tal intervencdo apoiava-se no
principio da construcdo nacional e da integracdo social e tomava como
consequéncia a incorporacao tutelada das massas urbanas a sociedade oligarquica
inserindo novos atores a arena politica, a medida que uma nova ordem institucional
estava sendo elaborada (MELO, 2001, p. 12).

Desde entdo, o Sistema de Seguridade Social brasileiro tem evoluido de
modo precario e excludente assentado em grupos ocupacionais estruturados com
maior capacidade de organizac¢ao, negociacao e pressao. Ficou fora dos beneficios
do sistema até a década de 1960 um amplo conjunto de grupos e pessoas como 0S
trabalhadores rurais e parte dos trabalhadores urbanos como os do setor informal e
subempregados. Esse periodo foi marcado pelo que Santos (1979) definiu como
cidadania regulada, em que os direitos sociais ficaram restritos aos grupos
profissionais reconhecidos e regulamentados pelo Estado como demandantes
legitimos de direito.

Emanadas do poder central e sustentadas por medidas autoritarias, as
politicas sociais no Brasil, no periodo de 1937 a 1945, foram marcadas por tragos

autoritarios, paternalistas e pela centralizacdo técnico-burocratica, cujo aparato

!> Estado Social é utilizado pela autora para designar genericamente a agao do estado capitalista na
regulacao das politicas sociais (BOSCHETTI, 2003, p.59).
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institucional favoreceu o corporativismo da classe trabalhadora. De todo modo, nédo é
incorreto afirmar que a partir de 1930, os direitos sociais no pais comegam a ser
inscritos na legislacdo face as pressdes dos diferentes movimentos sociais em
direcdo ao processo de industrializacdo compreendido como o Unico capaz de
resolver as questdes de dependéncia econbmica e de necessidades sociais da
populacao (COUTO, 2004).

No periodo de 1945 a 1960, as politicas publicas foram consideradas moedas
de troca através de praticas populistas sendo, portanto, subsididarias do mercado
politico (MELO, 2001, p. 14). Dominada por uma elite técnica modernizadora que
incluia idedlogos e técnicos desenvolvimentistas de um lado e a tecnoburocracia do
complexo organizacional do Ministério do Trabalho de outro, a agenda publica
comeca a preocupar-se com o desequilibrio entre crescimento econdmico e maiores
niveis de equidade social gerando controvérsias sobre a destinacdo das reservas
técnicas da Previdéncia Social revelando, num plano mais geral, o classico dilema
entre Previdéncia e Assisténcia.

Nas décadas de 1960 e 1970, com os governos militares e o regime ditatorial,
prevalece o reformismo centralizador e burocratico cuja racionalidade autoritaria e
tecnocratica almejava resolver os problemas da Seguridade através da montagem
de um grande sistema o qual, de par com a auséncia de participacao dos sujeitos
interessados na gestao dos 6rgaos previdenciarios e no processo decisorio, revelou-
se ineficiente (NOGUEIRA, 2001, p. 16).

Longe de se constituir num sistema publico e universal de bem estar social o
que ocorreu foi uma centralizacdo e concentracao de poder no nivel executivo nos
processos tanto de formulagdo e implementacado quanto de gestao, sem, no entanto,
aumentar sua capacidade regulatéria. As politicas publicas foram submetidas a
l6gica da acumulagao através da expansao dos complexos empresariais de provisao
de bens e servicos e o0 desenvolvimento social restringia-se a resquicios do
crescimento econémico (MELO, 2001, p. 17).

Os anos de 1980, por sua vez, sob o trauma da dindmica inflacionaria foram
marcados por crises financeiras e administrativas (BEHRING, 2000). Ao se reduzir
0s gastos sociais, a rede de servicos foi gradativamente sucateada enquanto os
beneficios foram perdendo seu valor real. Periodo de crise e recessao - € a década
perdida. Por outro lado, inicia-se a discussao e formulacdo de novos projetos de

racionalizacao e reforma da Seguridade Social, em especial da Previdéncia Social e,
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embora com dificuldades financeiras, o sistema continua em expansdo, porém
incapaz de alcangar os segmentos sociais que configuram a populagdo alvo das
politicas (MELO, 2001, p. 18).

A partir da segunda metade da década de 1980, ocorre o fim do autoritarismo
e enceta-se o processo de democratizacdo da sociedade brasileira que agora se
moderniza e se diferencia (NOGUEIRA, 2001, p.17). Introduz-se na agenda publica
a participacao popular como principio democratico e pré-requisito necessario ao
aperfeicoamento do modus operandi das politicas publicas, de modo a torna-las
mais eficientes (MELO, 2001, p.19). No final do periodo, tem-se a nova lei: a
Constituicao Cidada, que representaria em relacdo ao controle social, segundo
Nogueira (2001, p. 19), uma década perdida, mas nem tanto. E neste momento
também que a Assisténcia Social torna-se direito de cidadania social, politica publica
compondo, junto com a saude e previdéncia, a Seguridade Social.

Até 1988, segundo Couto (2004), uma andlise da realidade brasileira poderia
nos levar a conclusao de que prevalece uma incompatibilidade entre Assisténcia
Social e direito social, ja que o campo assistencial fora sempre marcado por praticas
clientelistas, assistematicas, de carater focalista e com tracos conservadores,
sempre vinculado a uma nog¢ao restritiva de direito social: a do antidireito.

Todas as caracteristicas e particularidades dos governos brasileiros de 1930
a 1999 compuseram um sistema de prote¢ado social incidindo de modo ambivalente
sobre o campo assistencial. O alvo das acdes assistenciais nao era os cidadaos,
mas clientelas cunhadas por diferentes adjetivos, ainda que em algumas conjunturas
tivessem sido requisitadas a legitimacdo dos projetos governamentais. Foi no rastro
desse carater ambivalente que a Assisténcia Social foi se consolidando no pais.

Desta forma, continua Couto (2004), é de se indagar como 0 campo
assistencial, historicamente concebido no ambito da relacdo pessoal, pode ser
trasladado para o campo do direito, constituindo-se em responsabilidade publica.
Dois fatores sdo fundamentais, segundo a autora, para a compreensido desta
mudanca. O primeiro refere-se a ampliacdo do conjunto de respostas as
necessidades sociais decorrentes da relacao entre capital e trabalho a exigir mais do
que legislacao trabalhista, além da expansao internacional e nacional do ideéario dos
direitos humanos.

O segundo motivo € a ampliacdo da pobreza, ou seja, 0 surgimento do

fenbmeno conhecido como nova pobreza, consequéncia da crise estrutural
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produzida pelos processos de reestruturacao produtiva. A nova pobreza, formada
pela populacdo desempregada, sub, ou precariamente empregada, passa a
demandar o campo assistencial antes direcionado, basicamente, para inaptos ao
trabalho.

Essas transformacgdes, no entanto, ainda que tenham ocorrido num cenario de
participacao politica da sociedade brasileira foram pouco adensadas pela disputa de
projetos no setor da Assisténcia Social, muito em funcéo, acredita Couto (2004), por
ser este um campo dificil de ser reconhecido como de direito e de politica social no
ambito de uma formacgéao capitalista com as caracteristicas nacionais. Neste aspecto,
a autora vale-se das contribuicdes de Yasbek (1993) que no inicio dos anos de 1990
ja afirmava que o social se tornava um campo de lutas e de manifestacao dos
subalternos o0 que, nao significava, entretanto, uma ruptura com o padrdo de
dominacgédo e de clientelismo no trato da questdo social pelo Estado brasileiro que
oferecia como benesse o que, na verdade era direito.

Sob a aparéncia de inclusao reitera-se a exclusao, afirmava Yasbek (1993),
embora ressalvando que a exclusdo ndo é um movimento univoco do Estado, mas
uma relacado contraditéria que abarca espacgo para lutas pela conquista de direitos
sociais. E, pois, no &mbito dessa possibilidade de conquistas que se insere, no texto
constitucional de 1988, a Assisténcia Social, como parte integrante da Seguridade
Social, portanto, como direito de cidadania social.

Como cidadania social, a Assisténcia Social ndo se limita a distribuicao de
bens materiais, voltadas apenas para a satisfacao das necessidades bioldgicas, mas
abrange outros bens intangiveis, voltados para as necessidades cognitivas e
emocionais basicas do ser humano, como a informagao, a convivéncia familiar e
comunitaria saudaveis, a capacitacao profissional e intelectual, a participacao e
controle do poder politico, a prestacao de servicos sociais e investimentos sociais no
combate a pobreza. Como componente da Seguridade Social, juntamente com a
Saude e a Previdéncia, funcionaria como uma rede de seguranca que impediria 0s
grupos socialmente vulneraveis de viver abaixo do minimo toleravel (PEREIRA,
1996).

Como politica publica significa que a Assisténcia Social é programa ou
estratégia de agao que diz respeito a um conjunto de mecanismos e procedimentos
mediante 0s quais se elabora a agenda que se constitui pauta de prioridades
politicas a ser postas em pratica de forma planejada e escalonada no tempo, 0 que
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requer: formulacdo politica; tomada de decisdo; determinacdo de objetivos e
critérios; identificacdo e comparacdo de alternativas que, por sua vez, vao exigir
pesquisas e diagnésticos para subsidiar escolhas e decisdes; avaliagcdo para aferir
impactos associados as decisdes e, principalmente, definicdo precisa de recursos
(PEREIRA, 1996).

Embora, s6 mais recentemente seja possivel aferir impactos
socioeconémicos derivados da implementacao da Assisténcia Social como politica,
sao inegaveis seus avancgos vivenciando uma nova condicao ético-politica. O seu
reconhecimento como politica publica e como componente da Seguridade Social é
considerado, sob o ponto de vista legal, grande conquista no campo dos direitos
sociais.

Para Boschetti (2003), a Lei Orgéanica de Assisténcia Social (LOAS) de 1993
significou o “fim da travessia no deserto” ao superar a compreensao corrente de
dever moral de ajuda (de natureza humanitéria e subjetiva, sujeita a possibilidades
pessoais e politicas), entendendo-a como dever legal de garantia de beneficios e
servicos sociais, ou seja, como direito assegurado pelo Estado. Sendo direito, sua
implementagéo passou a ser uma obrigatoriedade legal e reclamavel garantindo aos
seus usuarios o direito legal a reclamacgao quando ocorrer omissdo do Estado. Além
disso, passou a se constituir em direito gratuito e ndo contributivo e como tal ndo se
vincula a qualquer tipo de contribuicdo. As entidades, mesmo privadas,
viabilizadoras desses direitos ndo podem auferir lucros.

O modo como os direitos sociais previstos pela LOAS (1993), encontram-se
organizados ja denota relativo avanco ao serem agrupados sob duas formas: em
prestacoes monetarias continuadas e eventuais (pessoais e intransferiveis,
condicionadas a comprovacdao de necessidade e categoriais) e em servigos,
programas e projetos, cuja natureza tende a ser mais coletiva, porque rompe com a
perspectiva contratual imposta pela I6gica da capacidade ou incapacidade para o
trabalho (BOSCHETTI, 2003).

Avancou-se também no campo do controle social com o processo de
descentralizacdo associado ao comando unico das agdes, na perspectiva de superar
a fragmentacéo e a superposicao das acdes. Esta prevista nesta reorganizacao da

gestao da Assisténcia Social uma hierarquia e divisao de responsabilidades entre as
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esferas de governo além de uma relacdo de colaboracao vigiada'® entre os poderes
publicos e 0 mundo da filantropia, o qual permanece forte no campo assistencial. A
perspectiva da LOAS foi a de estabelecer transparéncia nessa relagao publico-
privado, tendo como horizonte estratégico a constituicio de uma esfera publica
(RAICHELLIS, 1998).

Todas as decis6es que envolvem a implementagado da Politica de Assisténcia
Social sdo, em tese, discutidas e pactuadas nos Conselhos de Assisténcia Social
nos trés niveis de governo. Nestes espacgos é que sido aprovadas as medidas a ela
afetas: os planos (a politica, no caso nacional) e as propostas de orcamento para os
Fundos de Assisténcia Social também nos trés niveis de governo, que € também
uma inovagao ao definir fontes de financiamento e sua orientagdao pelos principios
da co-responsabilidade e do co-financiamento.

Os conselhos de controle social, de composicao paritaria entre governo e
sociedade civil, apresentam-se como possibilidade de constituir-se em um campo de
negociagao e conflito, no qual deve ser redimensionada a relacdo entre Estado e
sociedade civil na construcido dos interesses de classe na busca, pelo exercicio, da
hegemonia. Esta construg&o por sua vez, resulta de clivagens de interesses, tensdes
e coalizbes que, mediadas pelos interesses burocraticos incrustados no espaco
institucional, define e hierarquiza os lugares de acesso a arena deciso6ria das
diversas classes e fracoes de classe. Neste sentido, ha uma relacao direta entre
interesses de classe e acdo estatal. Esta deve ser entendida como um processo
complexo e fragmentado em que projetos politicos e estratégias de classe assumem
expressao organizacional no aparato burocratico do Estado (MELO, 1988).

O controle social no ambito da Politica de Assisténcia Social é, porém, uma
questao problematica na medida em que se destina a uma populacao historicamente
concebida em sua relacdao com o Estado como nao cidadaos. Ao ser subtraida da
condicao de cidadania, desfigura-se como classe e, desorganizada e difusa encontra
dificuldade de ser representada ou a representacdo se da de forma subalterna
(COUTO, 2004).

°E g relagdo entre Estado e o mundo da filantropia que deve ser reconstruida, pois até entdo esta
relacdo fundava-se muito mais em um dever moral de ajuda aos pobres que uma relagdo baseada
na ordem do direito e do dever legal. O dever legal atribui ao Estado a primazia da responsabilidade
na condugéo da Politica de Assisténcia Social. N&o significa nem laicizar nem estatizar o dominio,
trata-se muito mais de uma colaboracao vigiada entre os poderes publicos e 0 mundo caritativo e
filantrépico (FERREIRA, 1998, p. 17).
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Destacou-se até aqui, os principais aspectos que podem caracterizar avangos
da Assisténcia Social em sua trajetéria rumo a condicao de politica publica. Mas, ao
colocar-se em movimento, em tempos de neoliberalismo, € possivel observar varios
pontos de rigidez no processo de consolidacdo da LOAS, em especial o
financiamento, sempre submetido a légica fiscal - em detrimento das demandas
constituidas pelas necessidades da populacdao (BOSCHETTI, 2003).

Como observa Bering (2004), a consolidacdo da Assisténcia Social como
reforma democratica e politica de combate a desigualdade social aconteceu e vem
acontecendo no Brasil em um movimento de dupla contraposicdo. Uma
contraposicao inicial se da em relacao as manifestacées do passado no presente -
caracteristicas mais duradouras e estruturais da formacao social brasileira - e de
nossa transicdo conservadora para a modernidade, diga-se, da via nao-classica, da
formacao do capitalismo brasileiro e de suas instituicbes politicas, e do ambiente
intelectual e moral a ela correspondente (COUTINHO, 1989).

Esses processos, segundo Behring, (2003), tdo bem apropriados por Caio
Prado Jr. e Florestan Fernandes, dentre outros, nos deixaram de heranga um pais
fortemente desigual, heterbnomo e dependente, marcado por uma cultura politica
senhorial, patrimonialista e clientelista, na qual as fronteiras entre o publico e o
privado se diluem num eterno conluio (SCHWARZ apud BEHRING, 2003). Uma
cultura politica marcadamente antidemocratica e antipublica que atravessa todo o
Estado e toda sociedade brasileira, mesmo considerando particularidades e
peculiaridades regionais.

No campo do enfrentamento das expressdes da questdo social, continua
Behring (2003), essa cultura manifestou-se historicamente por agcées que oscilaram
entre o assistencialismo, a tutela e o favor de um lado e a represséo de outro e pela
distdncia em relagcdo a idéia de direito, ainda que ele estivesse formalmente
estabelecido. O liberalismo e seu mix com o escravismo que gerou nossa forma “a
brasileira” trataram de dar substrato ideoldgico e econbémico a perspectiva de crescer
e nao dividir com os “de baixo”, donde direitos de natureza distributiva, sobretudo
nao-contributiva, sé vieram a luz efetivamente com a Constituicdo de 1988 e ainda
com critérios bastante restritos e em meio a duras resisténcias.

A segunda contraposicao ainda nos anos 1990 — de contra-reforma no pais -,
efetuou-se com o aprofundamento da desigualdade social e a heteronomia, ou seja,

a dependéncia e subordinacdo no ambito do mercado mundial com a insercao
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passiva do Brasil a globalizacdo. O Brasil, ao buscar inserir-se nos circuitos
econbmicos globais, o faz passiva e seletivamente selando, num horizonte de médio
prazo, o fracasso de sua constru¢ao como nagao.

Esta insercao seletiva, nos termos de Carvalho (2002, p. 44-45) inviabiliza a
integracdo da populagédo brasileira ao privilegiar areas especificas das regides
brasileiras, segmentos dos setores produtivos, fragdes da classe trabalhadora e uma
parte minoritaria de sua populagdo. Como contraface desta insercdo e diante da
auséncia reguladora do Estado brasileiro, tem-se, segundo a autora, o abandono de
regides, grupos sociais e individuos, submetidos a seletividade e a exclusao as quais
tendem a sedimentar e ampliar desigualdades histéricas e estruturais nacionais.

A insercdo do Brasil nesta nova ordem econdmica tem revelado, do ponto de
vista da acao publica no campo social, uma retragao de politicas sociais ao mesmo
tempo e lugar em que se percebe o florescimento e a expansado de iniciativas
filantrépicas, caracterizando um processo tipico de transferéncia de funcdes
publicas, préprias do Estado, para a sociedade civil. Reiterou-se o conservadorismo
e a conducdo antidemocratica das decisdes significativas. Por meio do projeto
neoliberal, fundado na macroeconomia do Plano Real, as expressdes da questdo
social sdo “enfrentadas” por meio de politicas focalizadas/seletivas e
compensatérias, significando, grosso modo, uma “re-filantropizacdo” de seu
enfrentamento, afastando-se do conceito constitucional de Seguridade Social.

Portanto, levar adiante uma experiéncia de gestdo da Politica Publica de
Assisténcia Social na direcdo constitucional do direito universal de cidadania
significou, nos anos 1990, remar contra a maré, enfrentar obstaculos econdémicos,
politicos e culturais seculares e atuais no Estado em todos os seus niveis e na
sociedade brasileira. A intervencdo do Estado, no campo social, focalizou suas
acOes na extrema pobreza, buscando reforgco na filantropia privada e comunitaria.

O recrudescimento da pobreza e da miséria, bem como do desemprego e da
informalidade como resultado dos recentes acontecimentos destrutivos e regressivos
no pais, aumentaram no caso da Assisténcia Social, a demanda por beneficios e
servicos, cujo atendimento foi restrito aqueles que se enquadraram nos critérios de
acesso aos beneficios, programas e projetos. Tais critérios sdo pautados pela
relacdo com a capacidade de trabalho, em um mundo onde nao ha trabalho para
todos, e foram submetidos a logica focalista e privatista engendrada pelo ajuste
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neoliberal no pais, o que gerou a auséncia de protegcdo social para grandes
contingentes da populagao brasileira (BOSCHETTI, 2003)"".

Ampliaram-se, a partir dessa época e, unificados em 2003 com a criagao do
Programa Bolsa Familia, os Programas de Transferéncia de Renda tornando-se o
eixo central da Politica de Assisténcia Social, no ambito do Sistema brasileiro de
Protecdo Social que, embora generosos na cobertura, presentes em todos
municipios brasileiros, sdo infimos os valores monetarios dos beneficios. Sao
insuficientes do ponto de vista do atendimento das necessidades basicas, nao
ultrapassando, portanto, a mera reprodugdo biolégica das familias, revelando em
ultima instancia, a influéncia liberal na concepcao do programa de modo que as
transferéncias monetarias nao estimulem o écio, ja que uma renda satisfatéria deve
ser obtida, necessariamente pelo trabalho (SILVA, YASBEK e GIOVANNI, 2007).

De todo modo, os anos 2000 iniciaram, especialmente apo6s a eleicao de Lula
em 2003, sob grandes expectativas de que a nova condigdo ético—politica da
Assisténcia Social apontada pela LOAS fosse efetivamente realizada e com ela uma
reforma democratica tdo necessaria frente as tradigdes institucionais, politicas e
econbmicas herdadas, capaz de romper com a cultura nacional que, fundada em
bases coloniais e escravocratas, teima em tratar a Assisténcia Social pela ética do
favor e da caridade assistencialista ou clientelista. A nova Politica Nacional de
Assisténcia Social, aprovada em 2004, e a regulamentacdo e implementacao do
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS, em 2005, aparecem como tentativa de
erradicar essa barreira cultural a passos largos, questbes que serdo tratadas a

sequir.

h Segundo Boschetti (2003), a populacdo desprotegida chega a 40,6 milhées (57,7% dos 70,5
milhdes de ocupados: 10 anos e +) ou seja, 58 pessoas em cada 100. Entre essa populagao, 20,4
milhdes (50,12%) n&o tém ou o rendimento € inferior a 1 salario minimo. E, desses, 5 milhdes sao
trabalhadores rurais e 15,4 milhdes sao urbanos.
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1.3 A Politica Nacional de Assisténcia Social 2004: aspectos relevantes

Importa marcar aqui os avangcos observados no campo da Assisténcia
Social nos Ultimos anos, especialmente a partir de seu recente tracado,
consequéncia da aprovacdo, em 2004, da politica nacional que institui sua
organizacdo através de um sistema Unico e descentralizado — o Sistema Unico de
Assisténcia Social (SUAS)'™®. Além da instituicido e implementacdo do SUAS, um
outro aspecto igualmente relevante, refere-se a demarcagdo do campo de direitos
sécio-assistenciais a ser garantido pela politica, compreendido como inalienaveis e
“‘como indicadores concretos de cidadania” (SAES, 2003, p. 11), ao orientarem-se
por padrées de universalidade e de justica social.

Nao menos significante foi a aprovacao, em 2006, da Norma Operacional
Basica de Recursos Humanos do SUAS (NOB/RH/SUAS), a qual estabelece
parametros para a proposicdo de uma politica de recursos humanos para a
Assisténcia Social em todo o pais, qualificando a intervencao nesta area.

O destaque conferido a esses trés aspectos resulta da constatacao de que,
apesar de a Assisténcia Social ter sido consignada, a partir de 1988, como Politica
Publica, portanto, dever do Estado e direito de cidadania, tal fato ndo foi capaz de
erradicar do imaginario politico e popular concepgdes e praticas histéricas
vinculadas a benemeréncia, a filantropia, ao clientelismo, ao paternalismo, ainda
muito prevalentes no pais. O grande desafio da Assisténcia Social é, portanto, o de
constituir-se como politica e realizar-se como publica (RAICHELIS,1998), ou seja,
retirar seu trato da moral privada, do patrimonialismo, dos favores, dos privilégios, da
tutela. S6 assim é possivel reverter seu encolhimento histérico e entendé-la como
dever de Estado, logo, responsabilidade das prefeituras, dos governos estaduais e
da Unido. Intengéo explicita da Politica Nacional em vigor que, desde 2004, vem
redimensionando a Assisténcia Social, concentrando esforgos para situa-la nos
marcos da ética social.

Ao pretender uma especificidade no ambito das politicas publicas e a
conformacdo de um campo de direitos sdcio-assistenciais sob sua responsabilidade,
a Assisténcia Social tem em perspectiva a inclusdo de segmentos sociais, ainda

'® O SUAS “define e organiza os elementos essenciais e imprescindiveis a execugdo da Politica de
Assisténcia Social possibilitando a normatizacdo dos padrbes nos servigos, qualidade no
atendimento, indicadores de avaliagdo e resultado, nomenclatura dos servicos e da rede sdcio-
assistencial” (PNAS, 2004, p. 33).
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perversamente invisiveis ao Estado e ao alcance dos direitos sociais. Sendo assim,
inscreve-se na esfera da responsabilidade publica na garantia de atendimento as
necessidades basicas e, portanto, central na producdo dos mecanismos
favorecedores da incluséo social.

Neste sentido, os desafios da Assisténcia Social consistem, basicamente, em
reafirmar e fortalecer os principios, finalidade e objetivos da LOAS (1993).
Assentada sobre principios que garantem precedéncia da gestdao publica na
conducgao da politica e a universalizagdo dos direitos sécio-assistenciais tornando o
destinatario da acao assistencial alcancavel pelas demais politicas publicas, a atual
PNAS propde um conjunto de eixos que articula e estrutura o SUAS. S&o eles: a
matricialidade sécio-familiar; a territorializacdo; a descentralizagdo politico-
administrativa; o financiamento partilhado entre os entes federados; o fortalecimento
da relacdo democratica entre Estado e sociedade civil; a valorizagdo da presenca do
controle social; a participacdo popular/ cidadao/usuario; a qualificacdo de recursos
humanos; a informagédo, monitoramento, avaliacao e sistematizagao de resultados.

Desse modo, a politica ganha um desenho institucional que persegue a
articulacao de servigos, programas, projetos e beneficios sociais com centralidade
na familia, com vistas a inclusdo social de seus membros na sociedade. Nesta
direcdo, o desenvolvimento de acdes de protecdo social volta-se aos segmentos
populacionais em situacdo de risco pessoal e social com a implantacdo e
implementacdo de programas de garantia de renda as familias em situacao de
vulnerabilidade, além de fortalecer a rede de inclusdo e protecdo social de
cooperacao multisetorial.

A protecdo social de Assisténcia Social'®, a partir de seus principios e
garantias — matricialidade socio-familiar; territorializacdo; protecao pro-ativa;
integracdo a seguridade social; integracdo as politicas sociais e econ6micas —

'° Protecdo Social de Assisténcia Social — consiste no conjunto hierarquizado de agdes, cuidados,
atengbes, beneficios e auxilios ofertados pelo SUAS para reducdo do impacto das vicissitudes
sociais e naturais ao ciclo da vida, a dignidade humana e a familia como nucleo basico de
sustentacdo afetiva, bioldgica e relacional. Divide-se em Basica e Especial. Basica tem como
objetivos prevenir situagbes de risco por meio do desenvolvimento de potencialidades e aquisi¢des
e o fortalecimento de vinculos familiares e comunitérios. Destina-se a populagdo que vive em
situacao de vulnerabilidade social decorrente da pobreza, privagao (auséncia de renda, precario ou
nulo acesso aos servigos publicos, dentre outros) e, ou, fragilizagdo de vinculos afetivos —
relacionais e de pertencimento social. Especial tem por objetivos prover atengbes socio-
assistenciais a familias e individuos que se encontram em situagao de risco pessoal e social, por
ocorréncia de abandono, maus tratos fisicos e, ou, psiquicos, abuso sexual, uso de substancias
psicoativas, cumprimento de medidas sécio-educativas, situagdo de rua, situagdo de trabalho
infantil, entre outras (PNAS, 2004, p.27-32).
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conforma um conjunto de segurancas para conferir aos individuos e familias
protecdo e provisdo social. Assim, acolhida, renda, convivio ou vivéncia familiar,
comunitaria e social, desenvolvimento da autonomia individual, familiar e social e
seguranca de sobrevivéncia a riscos circunstanciais expressam uma das fungdes da
Assisténcia Social a materializar-se em acgdes, cuidados, atencdes, beneficios,
auxilios e servicos de protecao social basica e especial.

A rede sécio-assistencial, nesta perspectiva, diferente do que historicamente
se constituiu, organiza um conjunto integrado de agdes de iniciativa publica e da
sociedade que ofertam e operam beneficios, servicos (continuados, protecdo basica
e especial), programas (acées complementares e servigos nao-continuados) e
projetos (protecdao social basica), o que supbe a articulacdo entre todas estas
unidades de provisdo de protecdo social, organizada em basica e especial e por
niveis de complexidade. A oferta, de maneira integrada, dos componentes
assistenciais, o carater publico, a co-responsabilidade e a complementaridade entre
as acdes governamentais e nao governamentais de Assisténcia Social sao
parametros primordiais a guiar a organizacao da rede socio-assistencial, de modo a
evitar paralelismo, fragmentagéo e dispersao de recursos.

Marcando esse momento contemporaneo da politica, ndo se pode desprezar
o papel que instrumentos normativos impdem, como € o caso da Norma Operacional
Basica (NOB/SUAS), aprovada em julho de 2005, que, como instrumento de
regulacdo dos conteudos e definicbes da Politica Nacional de Assisténcia
Social/2004, disciplina sua gestao publica, ao mesmo tempo em que parametra seu
funcionamento, em todo territério nacional.

Seu conteudo prescreve uma série de medidas e acdes norteadas por
principios organizativos socialmente orientados. Isto €, a dinAmica do sistema deve
favorecer uma acdo publica territorialmente®® adequada e democraticamente

construida, com definicAo de competéncias especificas para cada esfera

20 A nocao de territdrio vem sendo aos poucos defendida como dimenséo necessaria a ser incluida no
processo de formulagao, implementacao, avaliagdo e monitoramento de politicas publicas e tem por
base uma concep¢ao que ndo se restringe a ag¢des e instrumentos de medida da pobreza, da
vulnerabilidade ou da exclusao social num dado espacgo geografico. A localizagao das situagdes, a
construcdo de mapas de vulnerabilidades, pobreza ou exclusdo, segundo Koga e Nakano (2005),
sd0 necessarias porque revelam e expdem processos de desigualdades sociais produzidos num
dado territério o qual pode ou nao potencializar ou agravar diferengas e desigualdades na medida
em que atua, junto com outros elementos, na produgdo social de realidades coletivas. Contudo,
segundo os autores, a inclusdo do territério no desenho das politicas publicas deve remeter,
necessariamente, ao manejo de suas potencialidades ativas na constituicio de processos e
relagbes sociais e de poder.
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governamental, com vistas a produg¢édo de impactos sociais ao convergir com outras
politicas estruturais que interfiram, de forma mais profunda, no fenbmeno da
reproducdo da pobreza, na perspectiva do desenvolvimento social sustentado
(NOB/SUAS, 2005, p.14).

A partir da matricialidade socio-familiar, a atual PNAS pretende superar a
focalizacdo no individuo, tendo por referéncia o principio da universalidade através
do qual objetiva a manutencao e extensao de direitos em sintonia com as demandas
e necessidades particulares expressas pelas familias. Percebe-se que essa
compreensao caminha em uma direcdo contraria da que historicamente se
consolidou no pais: uma visdo de familia estereotipada pautada na ética da
incapacidade e da faléncia e como fonte privada de protecao social, revigorada na
perspectiva neoliberal, de modo que na atual politica guarda potencialidades de
contribuicdo para o ordenamento das agdes da Assisténcia Social como politica
publica.

A operacionalizagao da politica em rede e com base no territério constitui-se
em um dos caminhos possiveis para a superacao da fragmentacdo, segmentagao e
focalizacdo, rompendo com velhos paradigmas e olhando para a realidade
considerando os novos desafios impostos pelo cotidiano que se apresenta sob
multiplas formatacdes, exigindo enfrentamento de forma integrada e articulada. A
integracdo com as demais politicas aparece como estratégia de universalizacao dos
direitos e como forma de assegurar o acesso a bens e servicos produzidos
socialmente.

Desta feita, a atual politica deixa claro que o ambito de sua efetivacdo se da
na capilaridade de seu territério com suas caracteristicas e demandas especificas.
Deriva, por conseguinte, a necessidade de reconhecimento da dinamica real que se
processa no cotidiano dessas populacées de modo a tornar visiveis aqueles setores
tradicionalmente tidos como invisiveis, portanto, subsumidos em intervencdes
publicas padronizadas que ndo levam em conta dimensdées e complexidades
socioterritoriais.

Nesta mesma direcdo, uma preocupag¢ao que aparece com muita intensidade
na Politica Nacional de Assisténcia Social atual é o combate a todas as formas de
violacao de direitos e discriminacao através do desenvolvimento de acdes de carater
sécio-educativo, articulando programas de garantia direitos de cidadania aos
segmentos populacionais vulnerabilizados pela pobreza, pela discriminacdo de raca,
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de etnia, de género, das condicbes do ciclo de vida (criancas e idosos), das
condicdes de deficiéncia. E também uma preocupacao, a melhoria das condicées de
vida das populacdes indigenas e quilombolas.

Observa-se, portanto, quantos sdo as indicacées de avangos alcancados na
ressignificacdo da Assisténcia Social que pretende efetivamente concluir o dificil
transito para o campo dos direitos, da universalizacdo do acesso e da
responsabilidade estatal, mediante a implantagdo e implementagcdo de um sistema
constituido sob a légica da garantia de direitos e enfrentamento da desigualdade
social. Isso se verifica, do mesmo modo, quando a prépria politica entende como
sendo também sua funcao a vigilancia sécio-assistencial. Fungdo que consiste no
desenvolvimento da capacidade e de meios de gestao, assumido pelo érgao publico
gestor da Assisténcia Social, para conhecer a presenca de pessoas em situacao de
vulnerabilidade social, com a elaboracdo de estudos, pesquisas, construcdo de
indicadores e indices territorializados das situacdes de vulnerabilidade e de risco
pessoal e social.

A vigilancia sécio-assistencial, por sua vez, propde conhecer o cotidiano das
familias a partir das condi¢des concretas do lugar onde elas vivem, identificando os
territérios de incidéncia de riscos para que a Assisténcia Social desenvolva uma
politica que os previna e 0s monitore.

Agora, sem sombra de duvida, o principal registro, na esteira dos avancos
recentes produzidos no pais, a partir da elaboracdo e implementacdo da atual
politica, refere-se aos direitos sdcio-assistenciais pactuados na V Conferéncia
Nacional de Assisténcia Social, realizada em 2005%'. Pactuagdo esta, determinada
pela necessidade de se garantir gue uma outra funcao da Assisténcia Social que é a
defesa dos direitos sécio-assistenciais, realmente se efetive neste pais. Desde
entdo, é possivel afirmar que se tem procurado desenvolver uma consciéncia
nacional sobre a possibilidade concreta de a Assisténcia Social vir a se constituir em
um campo que, concretamente, seja garantidor de direitos sociais a populagcao
usuaria dessa politica.

Nao é impropriedade afirmar que o novo desenho institucional e o novo

posicionamento ético-politico no ambito da Assisténcia Social brasileira vém

2" A V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social, realizada em dezembro de 2005, teve como
principal objetivo a consolidagdo da PNAS como direito de cidadania, através do estabelecimento
de um pacto de metas e compromissos entre gestores e sociedade civil para garantir um padrdo
bésico de Assisténcia Social em todos os municipios brasileiros nos proximos 10 anos.
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retirando do ostracismo pessoas e suas demandas, a partir do reconhecimento
publico de seus direitos sociais, na perspectiva de constru¢cdo de uma hegemonia
calcada em uma nova cultura que torne indeclinaveis reivindicagoes e litigios de uma
populacao historicamente invisivel.

Telles (1997) chama atencao para o fato de que na sociedade contemporanea
estdo sempre reabertas, na trama das relagcées sociais entre o mundo social e o
universo publico da cidadania, disjungdes entre a ordem legal que promete a
igualdade e a reposicao das desigualdades; entre a exigéncia ética da justica e os
imperativos de eficacia da economia e entre os universos cultural e valorativo de
coletividades diversas e a légica devastadora do mercado. Essas disjuncbes ou
aporias nao apenas estruturam o terreno dos conflitos, como atualizam a exigéncia
de direitos repondo, do mesmo modo, a tensédo entre esperancgas e exclusdes, sob a
l6gica de uma modernizagdo que desestrutura formas de vida e bloqueiam
perspectivas de futuro.

Esses conflitos, em uma sociedade marcada por inUmeras e diferentes
clivagens nao se reduzem ao puro confronto de interesses, mas tornam publica a
dificil e polémica questdo da igualdade e da justica acionando, na inscricdo dos
direitos sociais, 0 seu necessario sentido politico. Sentido politico sustentado na
temporalidade dos conflitos através dos quais todas as diferencas (de classe, de
género, de etnia, de raca ou de origem) se transformam nas figuras politicas da
alteridade — em que sujeitos, na exigéncia de seus direitos, se fazem ver e
reconhecer, se pronunciam sobre o justo e o injusto e, nesses termos, reelaboram
suas condi¢cdes de existéncia como questdes que dizem respeito as regras da vida
social sob a égide da cidadania.

Situar a questao dos direitos sob a otica dos sujeitos que os pronunciam
significa, de anteméao, segundo Telles (1997), recusar a idéia corrente de que se
configuram, tdo somente, como resposta a um suposto mundo das necessidades e
das caréncias. Carregado de positividade, a palavra direito diz sobre o justo e o
injusto e é através dela que os principios universais da cidadania se singularizam no
registro do conflito e do dissenso atinentes a medida de igualdade e a regra de
justica que devem prevalecer nas relacdes sociais.

E nesta perspectiva ético-politica que se inscrevem os direitos sécio-
assistenciais no ambito da Assisténcia Social, nacionalmente pactuados, os quais

antes e, primeiramente, visam garantir aos usuarios da politica o direito a uma
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protecdo social ndo contributiva, com dignidade e respeito e assegurada pelo
ordenamento juridico brasileiro. Reafirma, além do mais, a primazia do Estado na
condugao da politica, com o aval e o controle da sociedade. Primazia esta, ndo
restrita a garantia legal de direitos, embora s6 o Estado detenha essa prerrogativa, —
mas, que inclui, ainda, o comprometimento governamental em atender necessidades
sociais basicas e presteza estatal na remogcdo dos entraves ao exercicio das
liberdades democraticas, as quais abarcam as dimensodes politica, econémica e
social.

Calcada nesta compreensao € que se intenciona resguardar também o direito
de equidade rural-urbana na protecado social nao contributiva, o que equivale dizer
direito do cidadao e cidada de acesso as protecdes basica e especial da Politica de
Assisténcia Social, operadas de modo articulado para garantir completude de
atencao, nos meios rural e urbano. De par com a equidade social vem o direito a
manifestacdo publica do cidaddo e da cidada de posicionar-se, de exercer
protagonismo e controle social na Politica de Assisténcia Social, sem se submeter a
quaisquer formas de discriminacdes, restricoes ou atitudes constrangedoras
derivadas do nivel pessoal de instrucdo formal, etnia, raca, cultura, credo, idade,
género ou qualquer limitacdo pessoal.

Supbée do mesmo modo, o direito do cidaddao e cidada a igualdade e
completude de acesso nas atengdes da rede sécio-assistencial, direta e conveniada,
sem discriminacédo ou tutela, com oportunidades para a construcdo da autonomia
pessoal, dentro das possibilidades e limites de cada um. Pressupde ainda, que a
acessibilidade agrega-se qualidade e continuidade das acdes desenvolvidas pela
rede soOcio-assistencial em que o usuario possa ser ouvido, acolhido, tornando-se
protagonista na construcdo de respostas dignas, claras e elucidativas, ofertadas por
servicos de agado continuada, localizados em um espaco préximo a sua moradia,
operados por profissionais qualificados, capacitados e permanentes, em locais com
infra-estrutura adequada e acessibilidade, que garantam atendimento privativo,

inclusive, para os usuarios com deficiéncia e idosos.

No decalogo dos direitos sdcio-assistenciais também esta previsto o direito a
convivéncia familiar, comunitaria e social, 0 que equivale dizer que em todas as

etapas do ciclo da vida, a possibilidade de se manter sob convivio familiar, quer seja
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na familia biolégica ou construida, deve ser assegurada e que a alternativa do
convivio social e comunitario precede a qualquer solucao institucionalizada.

Além disso, por mais que as lutas travadas no campo das politicas sociais
publicas intentam demarcar um dominio préprio, um espaco social legalizado e
legitimado para a Assisténcia Social, reconhece-se, por outro lado, sua vinculagao
com outras politicas, com seus direitos e prerrogativas especificas. Tanto €, que no
quadro dos direitos socio-assistencial esta assegurado o direito a protecao social por
meio da intersetorialidade das politicas publicas. Significa direito, do cidadao e
cidada, a melhor qualidade de vida garantida pela articulacéo intersetorial da Politica
de Assisténcia Social com outras politicas publicas, para que alcancem moradia
digna, trabalho, cuidados de salde, acesso a educacdo, a cultura, ao esporte e
lazer, a seguranca alimentar, a seguranca publica, a preservacao do meio ambiente,
a infra-estrutura urbana e rural, ao crédito bancéario, a documentacéo civil e ao
desenvolvimento sustentavel.

Reconhece-se, igualmente, o direito da populagdo brasileira, incluindo os
povos indigenas, a renda individual e familiar, assegurada através de programas e
projetos intersetoriais de inclusdo produtiva, associativismo e cooperativismo, que
garantam inserc&o ou reinsergdo no mercado de trabalho, nos meios urbano e rural.

Entretanto, para que os direitos anteriormente citados nao se tornem letra
morta é preciso marcar, também, a importancia do financiamento publico da politica
de Assisténcia Social, ja que a natureza da protecdo social que postula é nao
contributiva. Desta feita, é direito do usuario e usuaria da rede sécio-assistencial ter
garantido o co-financiamento estatal nas trés esferas de governo para operacéo
integral, profissional, continua e sistémica da rede sécio-assistencial nos meios
urbano e rural. Esse direito, nos marcos deste estudo, ganha centralidade
constituindo-se em uma discussao especifica em que é tratado em sua relagdo com
os direitos sécio-assistenciais pactuados pelo estado de Mato Grosso.

E por fim, mas ndo menos importante, o direito ao controle social e a defesa
dos direitos soOcio-assistenciais, ou seja, o direito do cidadao e cidada de ser
informado de forma publica, individual e/ou coletiva sobre as ofertas da rede sécio-
assistencial, seu modo de gestdo e financiamento e sobre os direitos sécio-
assistenciais e as possibilidades e instancias para defendé-los. Esta-se falando,
aqui, nao apenas da possibilidade do exercicio cidadao, através da democracia
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participativa e do protagonismo politico, mas de reconhecer que os direitos sociais
sao juridicamente reclamaveis.

Nao se pode deixar de ressaltar ainda, nos marcos dos avancos produzidos
no campo da Assisténcia Social, a partir da PNAS (2004), a importancia € o
significado da aprovacao em 2006 da NOB/RH/SUAS, apds 13 anos da aprovacao
da LOAS. Trata-se de esforco para estruturar a Assisténcia Social em um sistema
Unico e reorganizar e reestruturar um quadro de trabalhadores para & area.

Desde a extingdo desordenada da Legiao Brasileira de Assisténcia (LBA) em
1995, o quadro nacional de aproximadamente 7.000 (sete mil) trabalhadores, entdo
existente, foi disperso, extinto e, até o momento, ndo foi recomposto em ambito
federal. A proposicao da NOB/RH/SUAS, assim, se consubstancia em importante
instrumento de recomposicdo de um quadro de trabalhadores especifico e
necessario para a consolidacao da Politica de Assisténcia Social, além de responder
a histérica demanda das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social.

A NOB/RH/SUAS estrutura suas diretrizes em seis eixos: financiamento dos
recursos humanos; politica nacional de capacitagéo; Plano de Carreira, Cargos e
Salarios; gestao dos recursos humanos, com diferenciacdo para as atribuicdes nas
trés esferas de governo e de acordo com o tipo de gestdo dos municipios: bésica,
plena e inicial; organizacao de um cadastro nacional de trabalhadores da area e, por
ultimo, o controle social na gestao de recursos humanos.

Em relacdo a estes aspectos, € importante ressaltar que no seu conjunto, a
NOB/RH/SUAS apresenta diretriz consoante com lutas histéricas dos trabalhadores,
ao propor a instituicdo de um quadro de trabalhadores especializados nas trés
esferas de governo, de acordo com o tipo e natureza de trabalho. Indica, ainda, o
estabelecimento de quantitativo de trabalhadores condizente com as demandas e
familias atendidas, a exigir a realizacdo de um amplo diagnéstico nacional. Ao
mesmo tempo, orienta e estimula a contratacdo via concurso publico para o setor
publico e a instituicio de mecanismos protetores do trabalho para o setor privado,
com estabelecimento de Plano de Carreira, Cargos e Salarios (PCCS).

Institui a obrigatoriedade de formulacdo e implantacdo de Politica de
Capacitacdo para trabalhadores, conselheiros e usudrios, que deve ser sisteméatica e
continuada, sustentavel financeiramente, participativa, nacionalizada e

descentralizada com conteddo que aborde a formagéo ética, politica e profissional.
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Prevé, ainda a criacdo de Comissdes de Negociacao a serem instituidas em projetos
de lei nos estados e municipios.

Nos marcos desta investigacdo, intencionou-se, quando da necessaria
incursdo na literatura que trata das categorias pobreza e Assisténcia Social, jogar
luzes sobre o0 objeto de estudo de modo a obter subsidios tedricos requeridos a sua
compreensdo. Principalmente quando se trata de desvendar as antinomias
presentes na relacao entre crescimento econémico, pobreza e o lugar das politicas
sociais, sobretudo a de Assisténcia Social ainda que reconhecendo sua condicao
limitada no enfrentamento deste que €, sem duvida, o maior desafio da sociedade
brasileira: a pobreza de grande contingente de sua populagéo.

Em relagdo ao territério aqui considerado, o estado de Mato Grosso, é
necessario compreender como 0s avangos institucionais auferidos e vivenciados
pela PNAS em vigor estdo sendo processados. De antem&o, pode-se anunciar as
contradicdes que revestem este processo que, de frente com a ofensiva e
predominancia do projeto neoliberal desde os anos 1990, traz conseqiéncias
progressivas e sistematicas sobre o papel do Estado e das politicas sociais.

Nao é possivel dialogar sobre a atual configuragdo da Politica de Assisténcia
Social no estado, em que a organizagdo e implementacdo do SUAS desvelam sua
materialidade, sem fazer referéncia a hegemonia do neoliberalismo que faz com que
a Assisténcia Social venha conservando, na contradicdo, suas marcas mais
deletérias, tendendo-se a configurar como politica paliativa e seletiva,
experimentando o que Boschetti (2003) afirma ser uma situacédo dialética entre
originalidade e conservadorismo. Antes, porém, impde-se como exigéncia, dado os
recortes tedrico-metodolégicos adotados, desvendar o intrincado processo de
producédo da desigualdade e da pobreza neste que é considerado um dos estados
economicamente mais alvissareiros do pais. E sobre essa questdo que o préximo

Capitulo cuidara de apontar.
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2 POBREZA E DESIGUALDADE EM MATO GROSSO

Este capitulo versara sobre a questdo da desigualdade e da pobreza no
Estado de Mato Grosso demarcando, de inicio, a necessidade de que seja
compreendida em sua relacao com a dimensao politico-institucional e nesta, com a
auséncia de uma politica publica que tenha no seu escopo o enfrentamento deste
fenbmeno estrutural de grandes propor¢cdes, com dimensao crénica e persistente.
Parte-se aqui, da idéia de que é necessaria uma articulacdo analitica entre a
estrutura econdmica e a superestrutura politica de modo a revelar o estabelecimento
de um padrao de ocupacgao do solo mato-grossense em estreita vinculagcdo com a
instalacao dos aparatos administrativo-institucionais, cuja origem no periodo colonial
mantém suas caracteristicas preservadas na atualidade. Isto porque, a ocupacao do
solo mato-grossense ndo prescinde de nexos politicos que explicam o surgimento
das classes dominantes e modo pelo qual, historicamente, essas classes vao se
tornando classes dirigentes definindo a direcao politica do Estado, de modo que
seus interesses econdmicos sejam resguardados.

Essa relacao entre economia e politica, no caso mato-grossense, talvez
consiga explicar a tendéncia de fortalecimento do poder central em moldes
burocraticos e patrimonialistas, seu distanciamento das necessidades dos setores
dominados e a secundarizacao da Assisténcia Social na agenda publica do estado.
Talvez, dessa perspectiva analitica, seja possivel estabelecer uma vinculagao entre
a fragilidade de um quadro politico-institucional — entendido aqui como intencdes de
governo formalizadas em politicas publicas estatais —, e 0 processo historico que
engendrou a formacéo do Estado e da sociedade civil mato-grossense e as relagdes
estabelecidas entre elas.

Por localizar-se em uma area de expansao da fronteira agricola e devido ao
intenso desenvolvimento de sua agricultura em moldes da grande empresa, Mato
Grosso tem experimentado, nas ultimas décadas, um vigor econémico jamais visto
em sua histéria conformando uma nova realidade social, politica e cultural. Originou-
se, a partir de entdo, um novo espacgo e padrao econdmicos com o estabelecimento
de grandes empresas agropecuarias, coexistindo com pequenas e médias
propriedades. Como consequiéncia, o acirramento da questao social especialmente
relacionado aos processos fundiarios, como a inoperancia dos projetos de reforma

agraria e de assentamentos rurais e ainda a crescente urbanizacao desordenada e
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seu conteudo preocupante, decorrente dos intensos fluxos migratérios ocorridos na
regiao, nos ultimos trinta anos.

Nesse sentido, as politicas publicas sdo compelidas a responder aos
paradoxos e antinomias tipicos da formacgao soécio-econdmica mato-grossense, o
que exigira proposicoes diferenciadas. Conflitos fundiarios, niveis reduzidos de
escolaridade, mercado de trabalho formal comprimido, baixo nivel de renda
caracterizando a classica questdao social por um lado, e por outro, o surgimento
potencial e real da chamada nova pobreza ou exclusao social.

Exclusao social, como abordada no capitulo anterior, refere-se aqui, ao
fenbmeno de ampliacdo de parcelas significativas da populacdo em situacao de
vulnerabilidade social, que manifestando sob diferentes formas, abarcam as esferas
cultural, econémica e politica atingindo segmentos populacionais antes
relativamente preservados, como jovens com elevada escolaridade, pessoas com
mais de 40 anos, homens ndo negros e familias monoparentais (POCHMAN, 2004).

Na verdade, o modelo de desenvolvimento implementado historicamente em
Mato Grosso, alids, como de resto, em todo o pais, tem na desigualdade seu
substrato econémico. Dessa forma, novas e velhas formas de exploracdo sempre se
reencontram, afinal sdo herancas de nosso passado colonial e patrimonialista.

E, embora se admita que o processo de desenvolvimento de Mato Grosso é,
em alguma medida, resultante do processo de desenvolvimento do Brasil como
nacao, é preciso compreender particularidades regionais que estdo na base de sua
formacao social e econdmica. Por outro lado, quando se toma a acao publica como
capacidade de formular e implementar politicas compativeis com a natureza,
especificidades e amplitude das demandas, enfim, em sua relagdo com a formacéo
social concreta é que sera possivel identificar os limites politicos, econdmicos e
institucionais que sao postos ao Estado, no espaco sub-regional, de atuar como
sujeito central no enfrentamento da desigualdade e da pobreza.

21 A Ocupacao do Solo e a Formacao Sdcio-politica Mato-grossense:

expressao de um modelo de desenvolvimento

O processo de crescimento experimentado em Mato Grosso, nos ultimos
anos, vem apresentando caracteristicas que perpetuam a contradicdo entre

desenvolvimento econémico e inclusao social, em que as concentracdes de renda e
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fundidria impedem a grande maioria da populacdo mato-grossense acessar a
riqueza socialmente produzida.

Por outro lado, ao se tratar de Mato Grosso € preciso ter sempre em mente,
ao referir-se a implementacao de politicas publicas capazes de enfrentar o problema
da desigualdade, a necessidade de compreensao de dois fatores fundamentais que
se encontram na raiz do processo de sua formacdo social e econémica, 0os quais
tendem a condicionar o alcance e a efetividade de tais politicas.

O primeiro refere-se, como ja dito anteriormente, a histéria recente de
ocupacgao de seu solo e mais contemporaneamente sua insercado no capitalismo
nacional e internacional com a expansao de sua fronteira agricola e a modernizacéao
do setor agropecuério, agregados ainda as bases de sua estrutura social. O
segundo, ao estagio de desenvolvimento de seu aparelho de Estado e sua
capacidade de acao no sentido de conter o agravamento das condi¢des sociais.

Nesse aspecto, o segundo fator deve ser observado dado os contornos
politicos que o estado adquire a partir da constituicao histérica de suas classes
dirigentes. O processo de dominagao das oligarquias mato-grossenses cuja origem
encontra-se no periodo colonial encontra seu apice no inicio de Século XX
consolidando-se como elites politicas ao apossar-se dos aparatos institucionais
configurando-se, a partir de entado, classes dirigentes; “[...] impondo-se como elites
dirigentes na primeira fase republicana, as oligarquias mato-grossenses expressam,
na verdade, o0 momento hegeménico de um processo continuo de afirmacédo do
poder oligarquico” (NOVIS NEVES, 1988, p. 71).

Esse momento hegeménico de afirmag&o do poder oligarquico, que o regime
federalista da Primeira Republica sé fez ressaltar, representa mais uma etapa no
processo de consolidacao das classes dominantes que, assim, se revelam também
como classes hegemoénicas. De acordo com Novis Neves (1988, p. 72) esse
processo reafirma o conceito gramsciano de consolidacdo das classes dominantes
como classes dirigentes na medida em que essas classes passam a deter ndo so a
propriedade dos meios de produg¢ao, como também o controle do poder do Estado,
controlando idéias e valores dominantes.

Fundamental nessa perspectiva é a compreensado das origens, formacao e
natureza das classes dominantes e sua expressdo hegemébnica e o0s
desdobramentos posteriores marcando, entretanto, o periodo republicano como o
momento da consolidacdo oligarquica. Como ressalva Novis Neves (1988), a
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historiografia local oficial esteve sempre referida a esfera restrita do poder politico-
administrativo numa sequenciacao tradicional convencional de Colénia, Império e
Republica. Com contribuicdo limitada, portanto, a andlise e compreensdao das
relacbes da estrutura econbémica com o poder politico, jA que as referéncias
histéricas sempre diziam respeito, estritamente, ao poder institucionalizado.

Configurado como um estado dependente — uma dependéncia ndo so6
imposta pela politica colonialista e pelo modelo de desenvolvimento brasileiro, mas,
também, reforcada internamente pela aceitacao fatalista do mito do isolamento —
Mato Grosso forjou uma organizacao econdmico-espacial, cuja forma se manteve
até as vésperas da divisdo do estado, em 11 de outubro de 1977, em torno de dois
polos regionais: o norte e o sul.

Essa diferenciagdo tem raizes historicas, econbmicas e politicas. A
diferenciacao regional servia aos objetivos de conquista e seguranca e com base
nela se definiam as estratégias de ocupacgéo, de acordo com os interesses da cada
momento histérico. Portanto, o padrao de ocupacao do solo matogrossense sempre
interagiu com o ordenamento das forcas produtivas, regionalmente diferenciadas.

Logo, é possivel afirmar, nos termos de Novis Neves (1988), que a questao
regional constitui-se no fundamento da compreensdo dos processos politicos, de
modo a explicar o ritmo desigual da formacao oligarquica. E com esse raciocinio que
a autora justifica a formacao das classes dirigentes como um fenémeno localizado e
referido, exclusivamente, ao norte do estado que assim assume, mantém e legitima
a hegemonia do poder politico até as vésperas da divisao do Estado.

O carater prevalente de conquista e seguranca no padrdo colonizador de
ocupacao de Mato Grosso, por sua vez, justificou a fortificacdo e militarizagao da
regiao. Associado a heranca do aparato burocratico centralizador do apogeu aurifero
contribuiu para moldar a natureza dos processos politicos, definindo a origem de
outros sujeitos que se defrontaram na formacdo das classes dominantes,
caracterizando a feicdo urbana — ruraf? das oligarquias mato-grossenses. Acentuou,
também, o modelo altamente centralizador, burocratico e cooptativo do poder
politico.

2 Urbano-rural refere-se, no estudo de Novis Neves, ao fendmeno de intercomplementaridade das
atividades agrario-comerciais das classes dominantes coloniais que tende a permanecer nos
periodos posteriores.
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E essa feicdo urbano-rural que configurou a natureza das classes dominantes
mato-grossenses, engendrada na intercomplementaridade do comércio e da
agricultura, associada e interdependente com o aparato burocratico-militar-
eclesiastico de altos estratos que, tendencialmente, foram se fortalecendo em
sucessivos movimentos de recomposicdo e rearranjo, porém persistindo o
fundamento do conflito interno.

Esse conflito, no entanto, esclarece a autora, reportou-se aos movimentos de
reacdo estritamente intraclasse na reafirmacdo do poder oligarquico. Sao
antagonismos entre faccdes da camada dominante composta pela elite tradicional e
a elite emergente. Vale observar que um traco tipico das elites emergentes mato-
grossenses é a nao contestacao ao sistema de dominacgao, nem ao latifundio, nem
ao grande comércio, nem ao sistema do qual faziam ou pretendiam fazer parte.

Com a emergéncia da nova elite prevaleceu, na composi¢do oligarquica, a
coexisténcia das tradicionais e novas elites, reafirmando a natureza urbano-rural das
classes dominantes até revelar sua face hegemoénica na fragdo rural-agucareira.
Com o advento da Republica surge uma nova elite convertida, novamente, em elite
politica que se polariza entre conservadores e liberais, em movimentos sucessivos
de recomposicao e rearranjo das classes dominantes.

O poder das forgcas oligarquicas acompanhou todo o periodo republicano e
exerceu influéncia sobre a politica dos coronéis desencadeada em solo mato-
grossense, ainda que este fendmeno ndo tenha sido uma exclusividade desta
regidao. Os coronéis de Mato Grosso, cujas bases econémicas originavam, tanto da
grande propriedade rural, como de um patriménio urbano (coronéis pecuaristas,
usineiros, agricultores, comerciantes grandes ou pequenos), exerciam o poder de
decisdo, efetivamente, em poder local ou estadual, mantendo o controle dos
empregos publicos e outros privilégios econdmicos e sociais e dispondo também de
uma grande capacidade de mobilizacao de forcas sob seu comando (NOVIS
NEVES, 1988).

Somente em meados do século passado, a organizacdo politica mato-
grossense assumiu ares mais modernos estruturando-se em partidos politicos
regionais sem, no entanto, abdicar de praticas herdadas das velhas oligarquias.
Assim, o conflito ja referido anteriormente, a partir do estudo de Novis Neves (1998),
ficava circunscrito ao mesmo bloco dominante e as elites continuavam no poder

revezando-se, periodicamente. De um lado, os partidarios ligados a facgao urbana
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liberal e as atividades burocraticas; de outro, partidarios ligados as classes médias
urbanas e a duas oligarquias; os pecuaristas do sul e os usineiros e comerciantes do
norte.

Em anos mais recentes sua populacao — ja bastante heterogénea devido as
intensas correntes migratérias que a regidao vém experimentado desde o final dos
anos de 1970 — resolve eliminar o poder das velhas oligarquias da direcdo politica
do estado elegendo como governador uma nova lideranga, proveniente do sul do
Brasil, com o compromisso de administrar o estado “sem os vicios dos politicos
tradicionais” e imprimindo na administracao publica, estratégias empresariais.

Representante do grande latifundio, da empresa rural, da atividade agricola
como negécio, o governador Blairo Maggi (2003-2007 e 2007-2011) é o maior
produtor individual de soja do mundo. Ele é, portanto, a personificacdo da
concentracao fundiaria (e da devastacdo ambiental) e de renda, cujo governo tem se
distinguido por privilegiar os interesses do grande capital em detrimento dos da
maioria da populacdo. Sua gestao tem sido marcada, igualmente, pelo autoritarismo
e pelo desprezo as organizacdes populares.

O interessante € que parece ser, novamente, a questao regional a referéncia
analitica capaz de oferecer explicacbes razoaveis sobre a peculiaridade dos
processos politicos mato-grossense. Se hoje a frente do estado estda um
administrador que em nada lembra as antigas oligarquias nao é possivel, no entanto,
deixar de considerar que se esta diante de uma reatualizacdo do poder das elites
econbmicas que, situado na regido norte do estado e circunscrito ao dominio local
vai, gradativamente, migrando para o centro e assumindo o controle do seu aparelho
politico-administrativo.

Martins (1994), em seu estudo, O Poder do Atraso, fala da necessidade de se
realizar uma leitura dos fatos e acontecimentos nacionais, através do que ele chama
de sociologia da histéria lenta, a qual permite distinguir, no contemporaneo, a
presenca viva e ativa de estruturas sociais do passado. E na identificacdo das
condicOes historicas particulares que se pode compreender o ritmo do progresso
nacional. O autor credita o atraso da sociedade brasileira, a propriedade territorial
capitalista considerada, por ele, o seu nucleo. A propriedade €, segundo o autor, a
responsavel pela persisténcia de constrangimentos histéricos que neutralizam o

alcance das transformacdes histéricas do presente ao se realizarem por intermédio
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de instituicées, concepgdes e valores enraizados em relacées que tiveram sentido
pleno no passado e que sao ressuscitadas na atualidade.

A referéncia a Martins (1994) é adequada a compreensao do processo de
modernizagcao econdmica do estado de Mato Grosso. Modernizagao conservadora,
que articula o progresso no marco da ordem e impondo um ritmo lento as
transformacdes operadas, de modo que o novo surja como um desdobramento do
velho (MARTINS, 1994, p. 30). E a modernizagdo conservadora que permite explicar
a incorporacao e/ou criagcao de relacdes sociais arcaicas ou atrasadas nos setores
de ponta na economia, que adquirem forca nos anos recentes, nas formas diversas
de trabalho escravo, na ilegalidade das relagdes de trabalho e sua precarizacao,
mediante a regressao dos direitos sociais e trabalhistas. Caracteristicas muito
persistentes no estado de Mato Grosso ao figurar-se, por exemplo, como o segundo
estado brasileiro com registros de trabalho escravo, s6 perdendo para o estado do
Para.

Na modernizacdo econdémica de Mato Grosso, foi decisivo o papel do Estado
que, juntamente com suas elites, evitou qualquer ruptura radical com o passado,
conservando tracos essenciais facilitadores da acumulacédo capitalista. O Estado,
historicamente, vai sendo capturado pelo bloco do poder, imprimindo sua direcao
politica e influenciando, decisivamente, as bases conservadoras da dominagao
burguesa, aprofundando, por conseguinte, as disparidades econémicas, sociais e
regionais. O que parece persistir como traco da formacdo das elites mato-
grossenses e de sua constituicAo como classe dirigente parece ser a nao inclusao
da dimenséao social na agenda publica. Se, na atualidade, essa caracteristica parece
mais explicita ela ndo é, todavia, exclusividade deste governo.

Entretanto, vale recuperar uma conjuntura importante na organizacao politica
de Mato Grosso quando da administragdo Dante de Oliveira (1995-2002) que teve
inicio com sua eleicdo em 1995. Foi sob sua administracdo que, pelo menos no
plano teédrico, a preocupacao social foi explicitamente colocada na agenda de
governo. O seu Plano de Metas, construido com relativa participacao da sociedade
civil, apresentava a democracia e descentralizagdo, a sustentabilidade e qualidade
de vida e a equidade social e regional como sendo os trés principios basicos do
projeto de governo que implementaria nos anos seguintes. Propunha como objetivo
especifico promover o desenvolvimento para a cidadania através de politicas
publicas de emprego e renda; educacao; saude; saneamento; habitacdo; cultura;
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justica e cidadania; seguranca publica; desporto e lazer e atencao aos povos
indigenas.

No entanto, uma analise mais detida dos indicadores sociais durante os dois
mandatos governador Dante de Oliveira (1995-2002) nao aponta em Mato Grosso -
como no restante do pais - uma melhoria na distribuicdo de renda da populacéo,
embora tenha havido no setor econémico, em especial na agropecuaria, um forte
crescimento.

Um registro importante em relacdo a administracao Dante de Oliveira refere-
se a Politica de Assisténcia Social que viveu momentos de significativos avancos.
Esforcos claros foram envidados com vistas a concretizacdo dos pressupostos da
LOAS, aprovada em 1993 no Brasil, sendo que em Mato Grosso, ela comeca a ser
implementada em 1996, um ano apos sua posse. Houve, do ponto de vista de seu
significado, uma compreensao de que se tratava de uma politica publica, cuja
implementagédo deveria ser profissional e de primazia do Estado. Houve também,
nesse periodo, o reconhecimento dos wusuarios das politicas sociais,
especificamente da Assisténcia Social e da Saude, como sujeitos de direitos. Os
Conselhos viveram momentos de intensa democracia e vislumbrava-se naqueles
anos o controle social exercido pela sociedade.

O processo de ocupacdo do solo mato-grossense?®, por sua vez, acelerado a
partir da década de 1960, aprofundou em propor¢coes sem precedentes, as
desigualdades ja existentes na distribuicdo e usufruto da terra nas extensas e
valorizadas areas da Regido Amazénica. Os tragcos marcantes desse processo sao a
velocidade e agressividade ao imprimir novas tecnologias no manejo do solo
concentrando terra, riqueza e poder.

O regime militar, instalado em 1964, definiu um conjunto de politicas e
medidas com vistas a ocupagdo dos imensos espacos vazios localizados nas
regidbes Norte e Centro-Oeste do pais. Com determinacbes econd6micas mais
amplas, estas politicas de ocupacao do solo caracterizaram-se como uma forma de
expansao do capitalismo monopolista no plano nacional e internacional na qual, a
apropriagdo e valorizagdo do espaco passaram a desempenhar um papel
fundamental. Nos quadros da divisdo internacional do trabalho, o Brasil se

% Sobre esta discussdo constitui referéncia tedrica, a partir do qual a presente andlise foi
desenvolvida o trabalho de Castro e Galleti (1994).
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configurou, historicamente, com uma fronteira de recursos que a partir dos avancos
do capital monopolista se tornou cada vez mais cobicada.

Becker (apud CASTRO e GALLETI, 1994) destaca que as transformacées no
segundo poés-guerra é que comandaram, a partir da década de 1960, mudancas na
organizacdo da economia e do espaco nacional. A revolucdo tecnoldgica e a
expansao industrial por multiplos ramos exigiram uma expansdo horizontal e a
valorizagdo do espaco, seja como fonte de recursos primarios seja como alternativa
de investimento acompanhando a crescente mobilidade do capital financeiro. Por
seu grande territério e populagao, o Brasil tornou-se extremamente atrativo para os
investimentos.

No plano interno, este novo avanco em direcao a “fronteira de recursos”
ocorria em uma conjuntura em que as transformag¢des no modo de acumulagao
capitalista, iniciadas em meados da década de 1950, acentuavam, rapidamente, sua
natureza monopolista, aprofundando a tendéncia a reproducdo ampliada de
dominancia intensiva do capital internacional. Por outro lado, as tentativas de
integrar a Amazbénia a economia nacional ocorreram, nao por acaso, no exato
momento em que o modelo de desenvolvimento baseado na substituicdo de
importagdes apresentava sinais de exaustao e que a pressao demografica no campo
se intensificava no Centro Sul e Nordeste, quer pela modernizacdo da agricultura
quer pela concentracao de terra.

Ao regime militar — dado seu comprometimento com uma base social
representada pelo grande capital nacional e internacional — coube, segundo Castro e
Galleti (1994) atender de imediato, exigéncias e necessidades destes grupos,
procurando conter, a0 mesmo tempo, os movimentos sociais que exigiam reformas
drasticas na economia e na sociedade brasileira, entre as quais se destacava a
reforma agraria.

Na corrida para apropriar-se da “fronteira de recursos”, as determinacdes da
geopolitica militar, baseada na ideologia da integracdo nacional, seguranca e
desenvolvimento e as diretrizes de valorizagdo econdmica dos espacos vazios,
reservaram ao territério mato-grossense, como de resto a toda regido Centro-Oeste,
uma posicao estratégica na conquista da Amazénia. Esta regido deveria constituir-
se na “plataforma” de apoio a partir da qual a “onda colonizadora” seria

impulsionada de modo a integra-la ao todo econémico nacional.
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Com base nessas diretrizes geopoliticas, o governo langou, em setembro de
1966, a “Operagdo Amazdnica” definindo um conjunto de medidas consubstanciadas
no Plano de Valorizacdo da Amazénia — PVA -, que visava favorecer a ocupacao
definitiva da regido?®*. Subjacente a este conjunto de medidas estava a idéia de que
a superagao das desigualdades econdémicas e sociais entre as regides brasileiras
era essencial para o desenvolvimento e a modernizagdo do pais. Plenamente
inserido na chamada fronteira de recursos do espago nacional, localizado na
plataforma central, a partir da qual, a onda colonizadora deveria ser lancada e, com
todo seu territério incluido na Amazénia Legal, Mato Grosso tornou-se um dos alvos
privilegiados das politicas de valorizacdo preconizadas pelo governo federal, cujos
efeitos se fariam sentir com mais forca a partir da década de 1970.

O Programa de Integracao Nacional (PIN), lancado em junho de 1970, quatro
anos depois da Operacdo Amazodnica, assinalou uma etapa mais ofensiva no
sentido da ocupacdo da Amazodnia Legal, por parte do governo federal. Criado
através do Decreto Lei n® 1.106, de 16/06/1970, o PIN tinha por objetivo explicito
expandir a fronteira econbmica e, em especial, a fronteira agricola do pais, de
acordo com as diretrizes do | Plano de Desenvolvimento Nacional (PND).

Seguindo a direcdo prevista nas estratégias da Operagcdo Amazébnica, o |
PND pretendia transferir para esta regido o excedente populacional do Nordeste
brasileiro, através de um programa de colonizacdo que deveria ser realizado ao
longo das margens das rodovias Transamazénica e Cuiaba-Santarém, cuja
construgcdo estava prevista no Decreto-Lei. Para a colonizacao e reforma agraria, o
PIN reservava uma faixa de terra de até 10 km a esquerda e a direita das novas
rodovias para se executar a ocupacao da terra, cuja exploracdo econémica deveria
ser adequada e produtiva. Nascia-se, assim, o Instituto Nacional de Colonizacao e
Reforma Agraria (INCRA), com o objetivo de coordenar e executar o Plano Nacional
de Colonizagao.

Em 1971, com o lancamento do Programa de Redistribuicdo de Terras e
Estimulo a Agroindustria (PROTERRA), instituido pelo Decreto Lei n® 1.179 de

2 A Operagdo Amazobnica consistiu basicamente na criagdo da SUPERINTENDENCIA DE

DESENVOLVIMENTO DA AMAZONIA — SUDAM definindo como area de sua jurisdicdo a
chamada Amazénia Legal (Lei n® 5.137 de 27/10/66). Além disso, reestruturou-se o Banco de
Crédito da Amazbnia que se transformou no Banco da Amazénia sob o controle do governo
federal (Lei n® 5.122, de 28/09/66) e estabeleceu-se o mecanismo de incentivos fiscais e
crediticios as empresas interessadas em investir na regidao como instrumento fundamental da
nova politica de valorizagdo da Amazoénia (Lei n? 5.174 de 27/10/66) (CASTRO e GALLETI, 1994,
p. 120-124).
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06/06/71, o governo ampliava de 10 para 100 km a faixa de terra destinada a
colonizacdo oficial, ao longo das rodovias Transamazénica e Cuiaba-Santarém e
criava novos estimulos crediticios visando acelerar a ocupacao (linhas de crédito
rural, financiamento, da agroindlstria, subsidios ao uso de insumos agricolas
modernos, entre outros).

Para completar o trabalho de instalagdo da infra-estrutura necessaria a
ocupagao do solo, em especial a abertura de estradas, foi criado através do
Decreto-Lei 1.192 de 08/11/71 o Programa de Desenvolvimento do Centro-Oeste
(PRODOESTE). Em Mato Grosso, este Programa financiou a conclusédo e
pavimentagdo das rodovias tronco do sistema rodovidrio, uma providéncia
estratégica para a ocupacao da regiao. Nada menos que seis rodovias federais
foram instaladas no periodo de 1970-1974, durante o governo Médici, interligando
Mato Grosso a todas as demais unidades da Federagéao.

Com o langamento do Il PND, a partir de 1974, imprimiu-se uma nova diregao
as politicas de ocupacdo da Amazébnia Legal, cujas diretrizes visavam o
fortalecimento dos setores econdmicos que efetivamente contribuiam com as
exportacées. Estas eram novamente consideradas como Unica via para o
desenvolvimento econdmico.

Ainda em 1973, pouco antes do langcamento do Il PND, o governo federal ja
indicava alteracdes na politica de ocupacao da Amazénia, segundo Castro e Galleti
(1994). Para imprimir mais rapidez e eficacia a colonizacdo e ao desenvolvimento
econbmico da regido era necessario, segundo o ministro do Planejamento deste
periodo, priorizar os grandes empreendimentos agropecuarios. Para isso, o governo
deveria passar da énfase a colonizacdo com sentido social voltado para o pequeno
colono, representada pelo PIN, para uma nova fase em termos de escala na
ocupacao da Amazébnia: a fase dos grandes consércios (OLIVEIRA, 1991, p. 87).
Segundo este mesmo autor, entre as razdes apresentadas para justificar esta nova
fase estava a de que os grandes empreendimentos, ao contrario dos pequenos,
desempenhariam uma acado mais efetiva no sentido de evitar desmatamentos
indiscriminados e assegurar o equilibrio ecologico da regiao.

A perspectiva de ocupacao da Amazénia por pequenos produtores que havia
inspirado o PIN foi praticamente abandonada pelo governo federal, com o Il PND.
Com isso, aprofundou-se o processo de expansao capitalista na regiao e optou-se

por uma forma de aproveitamento dos recursos naturais na qual predominou, em
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especial no estado de Mato Grosso, 0os grandes empreendimentos agropecuarios e
minerais e a colonizagao privada.

A definicao de um programa nacional, baseado na estratégia de pdlos de
desenvolvimento, caracterizou este novo conjunto de politicas federais acelerando a
velocidade da ocupacdo e das frentes de expansdo agropecudria e mineral®. A
implementagdo destes programas atingiu diretamente o territério mato-grossense
em seus trés diferentes ecossistemas; o pantanal, o cerrado e a floresta amazénica
acarretando inuUmeras e drasticas transformacdes no que diz respeito a apropriacao
da terra e usos dos demais recursos naturais.

Apenas o setor agropecudrio registrava um certo crescimento denotando que
a ocupacao da Amazébnia vinha se processando de forma desordenada e sem
qualquer consideracdo com o equilibrio ecoldégico, acarretando a destruicao dos
recursos naturais e representando um grande 6nus publico. Ndo havia nestas
estratégias a inclusdo das bases urbanas, tampouco linhas de transporte e
comunicagao, extensdo de servigcos sociais € administrativos béasicos as novas
comunidades; sequer a posse da terra era regularizada.

Neste sentido, a populacdo que chegava a regidao da Amazodnia brasileira,
constituida, em sua maioria, por trabalhadores rurais empobrecidos, ndo possuia
condicdes de se fixar em bases permanentes neste territério. Faltavam-lhes entre
outros elementos, conhecimento das condicdes naturais e infra-estrutura,
representada pelas condicbes de acesso ao mercado, condicbes de
armazenamento, assisténcia técnica e financeira.

Sem condic¢ées, portanto, de permanecer na terra, esta populacéo partia para
uma nova migracao, constituindo-se, na verdade, como forga de trabalho para a
derrubada das matas das terras que, posteriormente, eram adquiridas pelos grandes
proprietarios e estes, por sua vez, depois de promoverem intensas queimadas da
mata destinavam suas terras as pastagens. Neste sentido, o processo de ocupacao

criava restrigdes significativas ao crescimento auto-sustentado da regiao.

25 De acordo com estas diretrizes, expressas no Il PND, o governo federal langou, a partir de 1974,
novos programas de desenvolvimento regional, entre os quais destacam-se o Programa de Polos
Agropecuarios e Agrominerais da Amazénia (POLOAMAZONIA), o Programa Desenvolvimento
dos Cerrados (POLOCENTRO), o Programa de Desenvolvimento do Noroeste do Brasil
(POLONOROESTE) e o Programa de Desenvolvimento do Pantanal (PRODEPAN) (CASTRO e
GALLETI, 1994, p. 125-128).de
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Com excegdo do PROJETO ARIPUANA?® criado no inicio dos anos de 1970
que trazia em seu desenho a preocupacao preservacionista, 0 modelo de ocupacéo
implementado apresentava dois graves problemas: o total desrespeito as culturas
nativas e aos recursos naturais e a ignorancia em relacdo ao crescimento auto-
sustentado.

Interrompido, porém, antes mesmo de apresentar quaisquer resultados
relevantes, o Projeto Aripuana deixou, na esteira de seu fracasso, uma nota tragica:
a situacao da area onde se pretendia implantar um modelo de ocupacéo racional da
Amazénia apresenta hoje uma realidade absolutamente inversa ao que se pretendia
assegurar. Aripuanda € uma das regides de Mato Grosso onde o processo de
ocupacao e desenvolvimento se fez de modo a potencializar todas as caracteristicas
perversas pelo modelo de ocupagao adotado.

Assim, todos os programas de ocupacao da regido amazodnica foram
superficiais e inbcuos no que diz respeito a problematica dos migrantes e das
culturas nativas. Na pratica, a forma efetiva de apropriacao de recursos naturais no
territério mato-grossense processou-se sem que as dimensbes social e
preservacionista fossem, de fato, contempladas.

Sob a ética dos grupos empresariais, no entanto, dos objetivos preconizados
pelos governos federal e estadual e considerando o padrao de apropriagdo dos
recursos naturais postulados nos programas de desenvolvimento, o processo de
ocupacdo do solo mato-grossense foi muito bem sucedido. E incontestavel que
atingiram plenamente seus objetivos, seja no que se refere a integracdo econdmica
e a ocupacgao do espaco regional seja no que diz respeito a incorporacao produtiva e
valorizacao de novas terras e a modernizagao das atividades agricola e pecuaria.

De fato, em pouco mais de duas décadas, os incentivos fiscais concedidos
pela SUDAM e a implementagdo do conjunto de programas de desenvolvimento
regional concretizaram os anseios das elites mato-grossenses durante anos:
milhares de migrantes foram atraidos para a regidao, um grande volume de capitais

foi investido em empreendimentos agropecuarios, minerais e de colonizacao

% Projeto Aripuana, em linhas gerais, pretendia evitar a invaso de areas indigenas, violéncia contra
os donos legitimos da terra, expulsdo de populagdes tradicionais de suas areas extrativistas de
castanha e seringa, venda indiscriminada e fraudulenta de terras devolutas e depredacéo
ambiental. Pautava-se ainda no respeito a cultura indigena e a incorporagao de seu saber sobre o
manejo ambiental da area de modo a permitir um crescimento auto-sustentado (CASTRO e
GALLETI, 1994, p. 130-138).
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privada, além de grandes vias de comunicagdo, como as BRs 163 e 364 que foram
abertas para ligar as mais remotas regides do estado ao centro-sul do pais.

Entre as décadas de 1960 e 1980, a populacdo do estado cresceu
vertiginosamente garantindo mao-de-obra suficiente que deveria, na perspectiva das
elites, fecundar o progresso da regiao (CASTRO e GALLETTI, 1994). Expulsos de
seus lugares de origem pela expropriacdo de suas terras, a migragao apresentou-se
como estratégia de sobrevivéncia para milhares de brasileiros de outros estados, em
especial da regiao sul do pais, ao mesmo tempo em que, através das politicas de
colonizagao oficial e de apoio a colonizagéo privada, o estado procurava mediar as
contradi¢gdes e intensos conflitos fundiarios que surgiam concomitantemente nestes
e em outras regides do pais.

Dados do IBGE referentes a década de 1970 -1980 indicam a variacao
relativa da populagdo do Estado de Mato Grosso em 85,8%, crescendo em termos
absolutos em 525.804 habitantes. Este crescimento decorreu, fundamentalmente,
dos fluxos migratérios oriundos de outros estados das diferentes regides do pais:
Centro-Oeste (16%), Sudeste (15%) e Sul (26%). O maior contingente migratério
procedeu do Parana (21% do total) refletindo o fechamento recente da fronteira
agricola daquele estado. As previsdes do Censo Demogréfico para a década
seguinte 1980-1990 indicavam um crescimento populacional em Mato Grosso de
90%.

Em relacdo aos investimentos de capital, Mato Grosso foi um dos estados
que mais se beneficiou dos incentivos fiscais da SUDAM, injetados em grandes
empreendimentos agropecuarios e em empreendimentos privados de colonizagdo?’.
Dados do relatério oficial “Avaliacdo da Politica de Investimentos do FUNDO DE
INVESTIMENTO DA AMAZONIA (FINAM) no Estado de Mato Grosso” elaborado em
1988 e analisado por Moreno (1993) indicavam que nas décadas de 1970 e 1980
foram implantados em terras mato-grossenses, através da SUDAM, 268 projetos de
colonizagdo empresarial, dos quais 84,9% foram projetos agropecuarios, 6,9%
industriais, 2,26% setoriais e servicos basicos respectivamente e 1,89%
agroindustriais. Isto significou que sé para Mato Grosso foram carreados 23,06%
dos incentivos fiscais da SUDAM na Amazédnia, perdendo apenas para o Para que
obteve 46,03% dos recursos.

27 AIDAR (1980); OLIVEIRA, (1989); MORENO (1993) apud Castro e Galleti, (1994),
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Estes incentivos, somados aos investimentos oficiais no sistema rodoviario do
Estado e considerando, ainda, os estimulos crediticios dos varios programas de
desenvolvimento regional, modificaram, radicalmente, a economia mato-grossense
em relacao a extensdo da area cultivada ou empregada na pecuaria, ao crescimento
do tamanho dos estabelecimentos agropecudrios e ao indice de modernizacao
destas atividades. Mato Grosso detinha na década de 1970 -1980 54% das areas
do Centro-Oeste ocupadas por estabelecimento rurais, segundo dados do IBGE
(MORENO, apud CASTRO e GALLETI, 1994).

Mato Grosso também se distinguia por ser o estado em que se concentrou o
maior numero de projetos privados de colonizagdo. Segundo registro do INCRA-MT,
entre 1970 e 1980 foram implantados 87 projetos, envolvendo 33 empresas
(Moreno, 1983), o que corresponderia a 90% dos projetos particulares de
colonizagao implantados na Amazénia Legal (OLIVEIRA, 1989). Por outro lado, até
1978 o INCRA nao havia implantado nenhum projeto de colonizagédo oficial e as
grandes empresas do setor agropecuario € mineral ja ocupavam um grande espaco,
beneficiadas pelo Programa de Crédito e Incentivos Fiscais oferecidos as empresas
da Amazénia.

Ao ser inaugurada em 1976, pelo presidente Geisel, a rodovia Cuiaba-
Santarém (BR 163) ja havia sido tomada em suas margens por grandes projetos
agropecuarios e de colonizagao privados financiados pelos incentivos fiscais da
SUDAM e recursos crediticios do PROTERRA.

Com uma extensao de 1.750 Km dos quais, 793 dentro do territério mato-
grossense, em dire¢do a fronteira com o Para, a BR 163 cortou o Estado de norte a
sul, abrindo um corredor de penetracdo em uma area, até entao, habitada apenas
por grupos indigenas. A estrada beneficiou diretamente as colonizadoras
particulares ja estabelecidas na regido além de incentivar novos projetos privados de
colonizagdo e instalacdo de grandes projetos agropecuarios e de extracao de
minérios e expulsando de sua terra os indios Krenakore que foram confinados no
Parque Xingu?®.

Na segunda metade da década de 1970, forcados pelas pressdes sociais
advindas do intenso fluxo migratério e pressionados pelas lutas dos trabalhadores

rurais em busca de terras, os governos estadual e federal implantaram ao longo da

2 Sobre este tema consultar: ROBERTO, M.F. Sobre “Mato Grosso e a Politica Indigenista” (Dossié
Indios em Mato Grosso. Cuiaba,1982. (mimeo).
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rodovia tronco e em areas préximas, projetos de colonizag¢do visando assentar estes
trabalhadores. De acordo com Moreno (1993), nas décadas de 1970 e 1980, apenas
14 projetos oficiais foram implantados no estado®.

Os dados e as anadlises acerca da politica de colonizacao e de investimentos
oficiais em Mato Grosso sado elementos fundamentais para se dimensionar a
questdo do uso dos recursos naturais na regidao. O traco marcante da organizacao
fundiaria do estado foi a implantagdo de grandes empreendimentos agropecuarios
que absorveram em dez anos 79,7% da area dos estabelecimentos de Mato Grosso.

Ao final da década de 1980, os estabelecimentos de mais de 10.000 hectares
— que até em entdo representavam 1% do numero de unidades produtivas —
ocupavam 51,8% da area total dos estabelecimentos. Quando se considera o
patamar numérico de 2.000 hc verificava-se a época que os estabelecimentos com
essa dimensao, que seriam grandes, no contexto estadual, constituiam 78,9% da
superficie total dos estabelecimentos™.

A prevaléncia em Mato Grosso de um modelo de ocupacdo baseado na
grande empresa agropecuaria contribuiu de modo contundente para a perda da
cobertura vegetal originaria e para o surgimento posterior de uma série de
problemas ambientais. De fato, tendo como objetivo a organizacao da produgcdao em
bases lucrativas, a implantacdo dos grandes projetos agropecuarios exigiu de
imediato duas grandes medidas com graves conseqgliéncias: a remocao dos
obstaculos naturais a implantagdo da agricultura comercial e pecuaria em larga
escala e a expulsdo ou dizimacao das populacdes indigenas, também consideradas
entraves a ocupacgao das areas visadas pelos grandes empreendimentos mercantis.

Sustentados pelos incentivos fiscais da SUDAM, contando com uma infra-
estrutura rodoviaria e de armazém financiadas pelo estado, com tecnologia moderna
e com forca de trabalho migrante e, ainda com estimulos de toda ordem — forca
policial, mecanismos institucionais e ideolégicos — os grandes empreendimentos
puderam enfrentar em condi¢cdes de superioridade os entraves naturais e humanos
que poderiam oferecer qualquer tipo de resisténcia ao avanco da mercantilizacao da

terra.

# Segundo  MORENO (1983) apud Castro e Galleti, (1994, p. 124), a Companhia de
Desenvolvimento de Mato Grosso — CODEMAT também realizava algum tipo de agdo com vistas
ao assentamento desta populagdo migrante, embora nio precise com exatiddo o numero de
assentamentos realizados por este 6rgdo estatal, referindo-se apenas ao PROJETO JUINA
localizado na regido Norte do estado.

% Dados do IBGE, 1989 citados por MORENO (1993) apud Castro e Galleti, (1994).
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E importante destacar, no entanto, que o desmatamento indiscriminado
estava, como estd ainda na atualidade, presente também nas areas ocupadas por
pequenos produtores, embora numa extensao e com repercussdo bem mais restrita
em termos do tamanho da area atingida. Além disso, as razdes para tal conduta
estavam associadas, em geral, a auséncia de recursos técnicos e financeiros e
namero excessivo de familias que o tamanho da area poderia comportar.

O desmatamento que resultava de necessidades nao satisfeitas quanto ao
tamanho da propriedade, a assisténcia técnica e ao financiamento atingia, em maior
ou menor grau, todos os projetos oficiais de assentamentos implementados no
estado de Mato Grosso. Pressionados também por uma politica agraria nao
resolvida, os trabalhadores rurais sem terra ou com lotes exiguos eram levados a
ocupar areas de reserva florestal, consideradas por eles como “areas livres,
desocupadas, por nao serem utilizadas produtivamente” (BARROZO, apud CASTRO
e GALLETI, 1994).

Estudos realizados no final na década de 1980 indicavam que as condicdes
objetivas de producdo da maior parte dos assentados em Mato Grosso eram
extremamente precarias®’. Faltavam-lhes ainda servicos basicos de salde,
educacgao, saneamento. Ndo havia também assisténcia técnica, crédito e infra-
estrutura de transporte para comercializacdo dos produtos. Alimentavam-se
precariamente e moravam em barracos com cobertura de plastico ou de folha de
palmeira e ch&o batido.

A apropriacao do solo pelos trabalhadores rurais migrantes — assentados ou
posseiros — era extremamente dificultada pela auséncia de uma politica efetiva
voltada para garantir sua permanéncia na terra (crédito, infra-estrutura de transporte,
servicos basicos de saude e educacdo e, no caso dos posseiros, titulo de
propriedade da terra).

A partir deste quadro é possivel considerar que para grande parte dos
trabalhadores rurais que se dirigiram a Mato Grosso nas décadas de 1970-1980 as
condi¢des de apropriacdo produtiva do solo, principal recurso natural utilizado por
aqueles que conseguiram manter um pedaco de terra, se transformavam num

desafio de dificil superacao. Razao pela qual muitos deles acabavam migrando para

% Relatorio final de Avaliagido dos Projetos de Colonizagao oficial em Mato Grosso.SUDAM/UFMT
1988.
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a area urbana, se transformando em usuario potencial dos precarios servicos
publicos de assisténcia social.

Nos anos seguintes, tendo sido Mato Grosso transformado em “celeiro do
Brasil” houve uma expansao das atividades madeireira e agricola — principalmente a
monocultura da soja -, assim como desencadeou um rapido processo de
urbanizacdo, dando origem a novos municipios, em especial na regido norte do
estado. Para garantir a permanéncia e a viabilizagdo da produg¢ado nesta regido, um
plano de extensao de energia termoelétrica foi executado.

Nesse processo de colonizacéo, no entanto, s6 conseguiram se fixar em solo
norte mato-grossense aqueles grupos mais estruturados e amparados por empresas
colonizadoras ou cooperativas. E de supor que, como questio social decorrente da
deterioracdo das condicdes de permanéncia no campo, os fluxos migratérios
demandariam uma intervencdo mais efetiva do poder publico, particularmente do
estadual. As evidéncias indicam, no entanto, ndo haver ainda, no &mbito do governo
e da sociedade mato-grossenses, uma percepcao clara da magnitude e gravidade
desses fluxos e, menos ainda, do carater das mudancas experimentadas pela

agricultura, que os promovem.
2.2 A Producao da Desigualdade e da Pobreza em Mato Grosso

O modelo de desenvolvimento implementado no Estado vem perpetuando a
contradicdo entre desenvolvimento econémico e inclusdo social. A concentracao de
renda e a concentracao fundiaria impedem a grande maioria da populagdo mato-
grossense acessar a riqueza produzida no estado, acirrando a desigualdade social.
Os 900 mil quilébmetros quadrados que compdem seu territério, no qual predominam
areas da floresta amazénica (47%), seguida de areas de cerrados (39%) e do
pantanal (14%) compondo trés distintos ecossistemas, apresentam grande
vulnerabilidade as acbes antrépicas. Assim, sua densidade demografica é
aproximadamente de 2,8 habitantes por km2 resultando numa populacdo de
2.807.482 hab. (IBGE — PNAD/2005).

Vigora no estado, nos dias atuais, a mesma base econémica calcada em um
modelo de crescimento econdmico “primario exportador” adotado a partir da politica
nacional de expansao das fronteiras agricolas, iniciada na década de 1960,

conforme discutido anteriormente. Este modelo, por suas caracteristicas, impoe
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pesado 6nus as formas de distribuicdo da renda entre a populagdo por centrar-se
em um setor agropecuario moderno, mecanizado e com alto consumo de produtos
quimicos e pouco intensivo no uso de mao-de-obra. Além disso, a competitividade
dos produtos exige producdo em alta escala e em grandes propriedades o que
acaba por fortalecer a concentracao fundiaria. O padrao econémico adotado, por si
s6, guarda caracteristicas proprias de concentrador de renda pela exigéncia de
grande investimento por unidade produtiva e pelo seu reduzido efeito multiplicador.

No estado, por exemplo, 80% das terras existentes sdo dominadas por 10%
das propriedades rurais que, com seus processos sofisticados de producéo,
paradoxalmente, garantem indices relevantes de crescimento, ao mesmo tempo em
que destroi pequenas propriedades, influenciando o processo de urbanizacao. Deste
processo resulta uma acentuada aglomeracdo da populacdo nas areas urbanas,
76,84%, (IBGE — PNAD/2005).

Devido a evolugdo contemporédnea da economia e da sociedade e como
resultado do movimento recente de urbanizacdo e de expansdo capitalista no
campo, o territério brasileiro encontra-se repartido, grosseiramente, segundo Santos
(1996), em dois grandes subtipos, denominados por ele de espacos agricolas e
espacos urbanos. Esta tipificacdo acaba por conferir a nocao de regido, um outro
sentido. Hoje, o espaco total brasileiro, de acordo com o raciocinio de Santos, esta
preenchido por regides agricolas e regides urbanas em que as primeiras contém
cidades e as Ultimas contém atividades rurais.

Classificacdo bastante procedente em se tratando de Mato Grosso, na
medida em que as cidades preexistentes, nas areas de povoamento mais ou menos
antigos, véem-se compelidas a adaptar-se as demandas do mundo rural e das
atividades agricolas, no que se refere tanto ao consumo das familias quanto ao
consumo produtivo, exigido pelas atividades agricolas ou agroindustriais. O sistema
urbano € modificado pela presengca de industrias agricolas nédo urbanas,
freqientemente firmas hegemoénicas, dotadas nao sé da capacidade extremamente
grande de adaptacdo a conjuntura, como da forca de transformagédo da estrutura,
porque tém o poder da mudanca tecnoldgica e da transformacéo institucional. Fortes
por sua influéncia junto ao Estado terminam por mudar as regras do jogo da
economia e da sociedade a sua imagem.

Dotadas de uma grande capacidade de inovacdo, as industrias agricolas

submetem o territério a tensées muito mais numerosas e profundas. Pulsacdes que



90

vindas de grandes firmas se impdem sobre o territério levando-o a mudancas
rapidas e brutais, substituindo o conteudo tradicional das localidades por conteudo
econdmico.

Num outro extremo, dentro de um mesmo territério, encontram-se regides
deprimidas em que as demandas séao qualitativamente e quantitativamente menores,
em razao de os niveis de renda serem baixos e a modernizagao agricola inexistente,
pontual ou incompleta e desse modo, a cidade preside a uma vida de relagdes que é
ainda proxima da tradicional, através da classica dicotomia rural-urbana.

Ha ainda, regides economicamente pioneiras em que fatos novos se instalam
sobre areas relativamente vazias e a implantacdo de inovagdes se da com uma
populacao relativamente menor do que em outras areas. Nestes espacos a
modernidade vem sobrepor-se a um fendmeno anterior de densidade. Neste sentido,
o tamanho da populacéo é, pois, um fator a ndo se desconsiderar, junto com o nivel
de renda e de sua demanda.

O espaco geografico se constitui, portanto, em uma totalidade social
(SANTQOS, 2005), cujas transformacdes sao determinadas por necessidades sociais,
econbmicas e politicas, em que a sociedade e 0 espaco humano aparecem como
uma sintese que estad sempre a fazer-se e a refazer-se. A compreensao do espaco
sob esta perspectiva, no ambito das politicas publicas, permite identificar os
processos geradores de desigualdades sociais 0s quais se encontram emaranhados
entre matrizes econémicas, sociais, politicas culturais e ambientais que fazem parte
da configuracao dos territorios brasileiros.

Os impactos sociais advindos destas formas variadas de ocupacdo do
territério mato-grossense sao percebidos no gradativo empobrecimento populagcao
rural e urbana. Dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios
(PNAD/IBGE, 2005), em relacédo a renda, dao conta de que quase 40% (quarenta
por cento) da populagdo com mais de 10 (dez anos), residente em Mato Grosso néo
aufere mais do que 2 (dois) salarios minimos mensais, sendo que 30,87% situa-se
em areas urbanas e 9,6% na zona rural. Neste mesmo recorte vamos encontrar,
ainda, 38,61% sem rendimento algum, das quais 27,92% estdo nas cidades,
enquanto 10,69% dessa populacdo localiza-se em areas rurais.

Como ilustragcdo de parte desta realidade, por considerar agora somente
informacdes gerais sobre a populacdo sem distincdo urbano-rural, é trazida aqui a
regionalizagdo da Assisténcia Social, objeto do proéximo capitulo, mas cuja
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antecipacao torna-se necessaria na composicdo do cenario da desigualdade no
estado, ao expor as diferengcas de rendimentos entre os diferentes municipios

componentes desta regionalizacéo:

TABELA 1
Distribuicao de renda da populacao ocupada, em salarios minimos por faixa, nos 16
municipios sede do pélos regionais da Politica Publica de Assisténcia Social

Municipios-sede | Até1 (De1a2 | De2a5| De5a10 | Acimade Sem
de pdlos SM SM SM SM 10 SM | Rendimentos
regionais
Agua Boa 24,01 29,87 23,42 8,24 6,74 7,71

Alta Floresta 22,08 31,26 24,07 7,77 4,88 9,93
Barra do Gargas 24,79 31,60 22,53 10,23 7,38 3,48
Caceres 27,24 28,57 21,30 8,09 4,08 10,72
Colider 26,96 28,04 24,00 8,09 4,81 8,11
Diamantino 21,00 28,78 27,50 10,12 6,36 6,24
Juara 18,02 29,34 28,74 7,66 6,51 9,73
Juina 20,42 29,47 27,89 6,74 4,78 10,70
Peixoto de 28,64 24,43 21,54 6,36 3,93 15,10
Azevedo
Pontes e Lacerda | 26,03 36,03 21,62 7,17 4,92 4,24
Primavera do 14,69 29,52 35,07 10,30 8,38 2,03
Leste
Rondonopolis 21,15 30,68 26,85 11,37 7,26 2,69
SINOP 30,38 30,43 37,88 21,81 7,09 1,42
Tangara da Serra | 19,49 29,58 27,06 11,45 7,04 5,38
Varzea Grande 16,58 33,66 32,12 11,14 5,10 1,39
Vila Rica 28,10 31,80 20,12 5,29 4,54 10,13

FONTE: IBGE/ SEPLAN/ Superintendéncia de Informacdes — 2005

A analise destes dados permite observar uma predominancia de rendimentos
dentro da faixa salarial de até 2 salarios minimos, sem contar o percentual da
populacdo que ndo aufere rendimento algum. As excegbes sdo Primavera do Leste
e Sinop. Sinop destaca-se dentre todos 0s municipios selecionados, uma vez que
registra a menor concentracdo de pessoas vivendo com até 02 salarios minimos:
40,81% da populacdo. E Ia também que se verifica que 37,88% de sua populagdo
ocupada tem ganhos de rendimento situados na faixa salarial de até 05 salarios
minimos; 19,9% obtém ganhos de rendimento superior de a 05 (cinco) salarios
minimos e apenas 1,42% nao aufere rendimento algum.

O municipio de SINOP é produto do processo de ocupacao planejada da
regiao em 1972, no antigo e extenso municipio de Chapada dos Guimaraes, na
porcédo central do estado de Mato Grosso. Foi criado, inicialmente, o municipio de

SINOP em 1979 e, a partir dele, outros nucleos populacionais foram se estruturando
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e formando, posteriormente, novos municipios. As riquezas naturais baseadas,
principalmente, no potencial madeireiro regional sustentam o maior parque industrial
de semi-beneficiamento de madeira no estado, polarizado pelo municipio de SINOP.

Atualmente, o grande potencial da regido, da qual SINOP é o municipio pélo,
estd na monocultura da soja. A regido caracteriza-se, também, como importante
exportadora de grdaos e madeira para o mercado nacional. Na sua maioria, 0S
municipios que compdem a regiao sao resultados de um tipo especifico de avango
de fronteira, como ja dito anteriormente, em que médios produtores agricolas
provenientes do sul do pais, ocuparam projetos de colonizacéo realizados com o
apoio das estruturas cooperativas organizadas nos estados de origem. E uma regido
que se destaca pelo nivel de sua estrutura urbana, além dos servicos de saude,
saneamento e educagao.

Num outro extremo, tem-se Peixoto de Azevedo com 53,07% de sua
populagcdo ocupada com rendimento mensal situado na faixa de até 02 (dois)
salarios minimos, ao mesmo tempo em que, 15,10% da populacdo economicamente
ativa, nao aufere rendimento algum.

Sobre o municipio de Peixoto de Azevedo vale algumas explicacdes. Situado
no extremo norte do estado teve sua ocupacao determinada, como nos demais
municipios da regido, pela construcao da BR-163 (Cuiaba-Santarém) o que facilitou
0 surgimento de nulcleos populacionais planejados por empresas colonizadoras. A
ocupacao planejada tinha como meta atrair agricultores do sul do pais.

No entanto, a descoberta de ouro em varios locais da regido norte do estado,
principalmente em Peixoto de Azevedo, fez com que a garimpagem se tornasse a
atividade predominante na década de 80, gerando conflitos e mortes. Apesar da
grande quantidade de ouro extraida, os beneficios ndo foram integrados a regiao, ao
contrario, a devastacdo ambiental € uma das mais graves de estado com grandes
crateras e contaminacao de solo e rios por mercurio, usado no processo de extracao
do ouro.

A malaria foi uma das causas de mortes e abandono desta regido inéspita,
principalmente pelos colonos do sul do pais que preferiram retornar as suas origens
ou procurar outras regides dentro do préprio estado. Portanto, Peixoto de Azevedo,
como outros municipios mato-grossenses que surgiram da extracdo de ouro, passa

hoje por um declinio econdmico expresso em seus indicadores sociais.
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Esses dois exemplos sdo emblematicos porque ao revelarem situagoes tao
opostas, sintetizam a contradicao que se estabelece em solo mato-grossense, mas
tendente a ocultacao ja que a percepcao que se forja interna e externamente sobre o
estado tem como referéncia ilhas de exceléncias econOmicas, espacialmente
localizadas, a partir das quais se constrdi e se generaliza uma visao positiva e
otimista de Mato Grosso. Perceber essa ocultacao significa, nos termos de Bourdieu
(1998; 1999) desvendar os processos de construcdo social, seus discursos e
generalizagdes que sob aparente harmonia e integracdo ocultam paradoxos,
conflitos e contradi¢cdes, revelando do mesmo modo que o0s esquemas de
percepcao, pensamento e acao, tém sua génese fincada nas proprias estruturas
sociais.

Do estoque de teoria e concepcdes sobre pobreza, discutidas no capitulo
antecedente, ficou de certa forma estabelecido que, concebé-la estritamente sob
enfoque monetario, pode ndo ser suficiente para compreender suas multiplas
determinacdes, justificando, portanto, que se inclua nessas explicacbes outros
componentes. Além da renda, deve-se dimensionar a capacidade que detém certos
grupos de usufruir bens e servigos disponiveis num determinado espaco e as
condicoes de acesso aos servicos publicos como moradia, agua potavel, energia
elétrica, servigcos sanitarios, educacao, saude e nutricdo, entre outros.

Desta perspectiva é possivel identificar situagcdes de pobreza territorialmente
diferenciadas, possibilitando a construcdo de um quadro revelador das condicdes de
vida em diferentes areas geograficas que inclua, além de fatores condicionantes da
pobreza ou envolvidos em sua reproducdo, aspectos de natureza cultural,
considerando ainda potencialidades e capacidade associativa e organizativa das
comunidades, de modo a contribuir na elaboragdo de conteidos de programas
especificos e eficazes de combate a pobreza.

Ainda que limitado, o esfor¢o aqui empreendido encaminhou-se no sentido de
identificar outros fatores além da renda, que agravam a desigualdade social no
estado: dificuldade de acesso a educacdo e sua baixa qualidade. Das pessoas
residentes no estado com mais de 5 (cinco) anos de idade, 11,14% nao sao
alfabetizadas, sendo que deste total, 11,84% estdo na faixa etaria superior a 40
(quarenta) anos de idade (IBGE/ PNAD, 2005). Pobreza e reduzida educacao
condicionam-se mutuamente a exigir, portanto, politicas intersetoriais convergentes

a um mesmo resultado.
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A auséncia de saneamento basico; a baixa cobertura de saude publica
especialmente em relacao a atencao primaria e secundaria, aliada a inércia da acao
publica na formulacdo e implementagdo de politicas capazes de compatibilizar
desenvolvimento econbémico com justica e eqlidade social, vém reiterando,
igualmente, o processo de desigualdade, ao mesmo tempo em que faz avangar o
crescimento da pobreza.

Mesmo considerando que 79,59% dos domicilios particulares permanentes no
estado sdo abastecidos com &gua canalizada, segundo dados da IBGE/PNAD
(2005), e que apenas 5,06% nao possuem nenhum tipo de instalacao sanitaria e de
esgotamento sanitario, essa mesma pesquisa revela que em 28,23% desses
domicilios o lixo ndo é coletado diretamente, podendo-se supor, portanto, que seu
fim se da na propria residéncia, configurando uma das causas de degradacéao
ambiental.

Em relagédo a assisténcia a saude, os numeros apresentados pela Secretaria
Estadual de Saude SES/MT — Superintendéncia de Assisténcia a Saude/Geréncia
de Informacdes/IBGE (2003), apontam no periodo 1999-2003, uma reducdo do
namero de postos de saude, centros de saude, hospitais e pronto-socorros, de 460
unidades em 1999 para 266 em 2003. Esta reducdo deve ser lida em sua relacao
com o reordenamento politico-institucional que configura mais recentemente o
Sistema Unico de Saude (SUS) no pais, podendo ser atribuida a descentralizagdo
do atendimento médico-ambulatorial e a implantacdo das unidades de atencdo a
familia, que em julho de 2003 respondiam por 25,9% da rede SIAS/SUS.

Por outro lado, é coerente considerar a manifestacdo de uma tendéncia de
gueda da assisténcia basica revelando um deslocamento dos investimentos publicos
deste para a reestruturacao da assisténcia farmacéutica, por exemplo, como revela a
Andlise do Plano Pluri-Anual (Fundo Estadual de Saude/2004-2007/SEPLAN/MT),
realizada pelo Conselho Estadual de Saude/MT e pelo Conselho Regional de
Servico Social (CRESS/MT) em agosto de 2006.

Nesta mesma andlise, ha constatacdo de que as atividades-meio da
Secretaria de Saude do estado consomem um volume bem maior de recursos que
as finalistas, as quais se constituem na propria razao de ser de uma instituicao
publica que implementa uma politica essencial na garantia de condigdes saudaveis

de vida a toda a populacao.



95

A titulo de ilustracdo pode-se destacar que sé para as acdes de Apoio
Administrativo, Implementacao e Efetivacdo da Micro-regionalizacdo da Saude;
Reestruturacdo da Assisténcia Farmacéutica; Previdéncia de Inativos e Pensionistas
do estado foram orgados R$ 1.209.429.578,00 (um bilhdo, duzentos e nove milhdes,
quatrocentos e vinte e nove mil e quinhentos e setenta e oito reais) tendo sido
executado R$ 978.691.373,37 (novecentos e setenta e oito milhdes, seiscentos e
noventa e um mil, trezentos e setenta e trés reais e trinta e sete centavos), ou seja,
quase 81% dos recursos previstos.

A énfase do gasto publico sobre as atividades-meio da maquina
administrativa do estado também é verificada, em relagdo ao 6rgdo que implementa
a Assisténcia Social no estado. Em todos os anos de execucao do Plano Pluri Anual,
o Programa de Gestdo da Politica de Assisténcia Social é que tem demandado
maior aporte de recursos com or¢camento na maioria das vezes suplementado, como
se vé no capitulo referente ao orgcamento.

Ja para as acbes de Atencdo aos Portadores de Deficiéncias; Fortalecimento
da Atencdo Basica, Implementacdo das Acbes de Vigilancia em Salde;
Fortalecimento da Atencdo as Populacdes em Situacao de Vulnerabilidade, enfim,
para as acdes de saude stricto senso, foram orcados R$ 133.542.239,00 (cento e
trinta e trés milhdes, quinhentos e quarenta e dois mil e duzentos e trinta e nove
reais) tendo sido efetivamente executado R$ 83.049.297,93 (oitenta e trés milhdes,
quarenta e nove mil, duzentos e noventa e sete reais e noventa e trés centavos), o
que equivale a 62,18% do orcamento.

Um outro indicador de saude importante a ser considerado é o da mortalidade
infantil. Para Oliveira e Natal (2004), a utilizagao da taxa de mortalidade infantil em
estudos sobre afericdo de condicdes de vida de uma determinada regido reune
algumas vantagens por ser um indicador afetado por multiplas dimensées. Em linhas
gerais, segundo os autores, a mortalidade infantil pode refletir, com razoavel grau de
confiabilidade, o nivel de renda familiar, pois as familias cujas condicdes econémicas
sdo mais frageis tendem a enfrentar maiores dificuldades de acesso a bens
imprescindiveis a vida como saude e alimentacéo, repercutindo negativamente sobre
os extratos mais jovens da populagéo.

Ressalvam, no entanto, que programas assistenciais voltados
especificamente para a populacdo infantil, principalmente em areas com niveis de

caréncia mais elevados, podem criar distorcées na associacao entre o nivel de renda
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(ou consumo) e a taxa de mortalidade infantil. Sob esta perspectiva, no entanto, ha
qgue se reconhecer, de todo modo, a funcionalidade desse indicador por ser capaz
de expressar a qualidade dos servigcos prestados pela administracao publica.

Em Mato Grosso, quando submetida a uma analise mais geral, a mortalidade
infantil parece estar sob processo de reducao consistente, ja que em 1985 o estado
registrava, segundo dados do IBGE (2000), uma taxa de 50,75% para cada mil
nascidos vivos. Em 2000, a mesma taxa foi reduzida para 27,03%. Dados da
SEPLAN/MT (2005), por sua vez, indicam que uma vez considerando o estado na
sua totalidade a taxa de mortalidade infantil ndo ultrapassa a 23%, confortavelmente
situada, portanto, entre os indices da regiao e do pais que sao 21,90% e 28,30 %,
respectivamente.

No entanto, quando observada as particularidades de cada municipio é
possivel identificar registros que variam de 40 a 55,95% para cada 1000 nascidos
vivos, como nos municipios de Alta Floresta (52,02%), Colider e Peixoto de Azevedo
(47,95%) e Vila Rica (55,95%), valores esses considerados inaceitaveis, além de
muito superiores as taxa nacionais conforme demonstram os dados da
SEPLAN/FIBGE//DATASUS (Atlas do Desenvolvimento Humano, 2002).

Relevante também quando se trata de compor o cenario sécio-econdmico do
estado de Mato Grosso é a analise do IDH — indice de Desenvolvimento Humano —
IDH. O IDH é um indicador que ao introduzir novas dimensbGes de analise
relacionadas ao bem-estar como saude, educagao, longevidade se constitui em um
contraponto metodoldgico as concepcdes de mensuracao do desenvolvimento social
baseadas exclusivamente no PIB per capita, portanto, vinculadas ao crescimento

econdmico. A tabela abaixo apresenta informagbes sobre o IDH:

TABELA 2
IDH (1991-2000) Mato Grosso, Centro-Oeste, Brasil e 16 municipios sede dos pélos
regionais da politica publica de Assisténcia Social

Unidade Geografica IDH / ano
1991 2000
BRASIL 0,787 0,766
CENTRO OESTE 0,817 0,788
MATO GROSSO 0,756 0,767
Agua Boa 0,651 0,776
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Alta Floresta 0,649 0,779
Barra do Garcas 0,720 0,791
Caceres 0,652 0,737
Colider 0,622 0,75
Diamantino 0,736 0,788
Juara 0,650 0,763

Juina 0,666 0,749
Peixoto de Azevedo 0,678 0,719
Pontes e Lacerda 0,671 0,753
Primavera do Leste 0,739 0,805
Rondondpolis 0,714 0,791
Sinop 0,764 0,807
Tangara da Serra 0,679 0,780
Varzea Grande 0,703 0,790
Vila Rica 0,660 0,723

FONTE: SEPLAN/IBGE/DATASUS/Atlas do Desenvolvimento Humano /2000.

Em relagdo ao IDH (indice que quanto mais préximo de 1 melhor o
desenvolvimento humano das pessoas: 0,499 = baixo; de 0,500 a 0,799 = médio; de
0,800 a 1 = alto) , observa-se que Mato Grosso esta situado em um patamar médio
com tendéncia de crescimento, diferente do conjunto da regido centro-oeste, que
num intervalo de 10 anos viu este indice diminuir de 0,817 para 0,788, ou seja, de
uma condicdo considerada boa para média. Nos 16 (dezesseis) municipios-polos
analisados, os registros de IDH estdo, seguindo a tendéncia estadual, dentro dos
parametros medianos. Na verdade, a elevacao deste indice nos municipios mato-
grossenses decorre, como de resto em todo o Brasil, da melhoria dos niveis
educacionais que a despeito de serem precarios em termos de qualidade tém
expandido na cobertura. Assim, o indice educagdao foi o principal fator que
influenciou positivamente o IDH nos municipios analisados.

Num esforgo analitico para tecer o tecido sécio-econémico do estado de Mato
Grosso buscou-se contrastar informagdes diversas relacionando-as de tal modo
fosse possivel dar contorno as condigdes de vida de sua populacdo a partir da
articulacdo e comparacao entre variaveis distintas. Desta feita, agregaram-se aos
dados de rendimento por classe, informagdes sobre situacdo de domicilio,
abastecimento de agua, esgotamento sanitario, destino do lixo, enfim informacdes
sobre saude e também de educacédo suficientes e necessarios para decompor um
territdério que, sob um olhar aligeirado, pode dar a impressao de ser 0 espago senao
da igualdade, pelo menos das oportunidades.
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Por outro lado, ainda que analisemos as condicbes de vida da populacao
mato-grossense estritamente sob o critério de renda, percebe-se que a situagdo nao
se modifica, ao contrario, mantém-se a tendéncia concentradora em que os estratos
mais empobrecidos da populacdo sdo, em termos tanto relativos quanto absolutos,
em maior namero.

A intencao que tem marcado todo o raciocinio reflexivo desenvolvido neste
estudo, portanto, € o de mostrar como esse aparente vigor e opuléncia econémicos
do estado de Mato Grosso, transformados em tema das estratégias de propaganda
politica pelos organismos oficiais, ocultam contradicées fundamentais que estdo na
base de sua formagdo socioeconémica especialmente em relacdo a produgédo e
distribuicao da riqueza. Sobre a importancia da categoria formacao socioeconémica,
Santos (2005, p. 22) afirma:

A categoria formacao econémica e social parece-nos a mais adequada para
auxiliar a formacdo de uma teoria valida do espaco. Esta categoria diz
respeito a evolugao diferencial das sociedades, no seu quadro proprio e em
relacdo com as forgas externas de onde mais freqlientemente Ihes provém o
impulso. A propria base da explicacdo é a produgao, isto é, o trabalho do
homem para transformar, segundo leis historicamente determinadas, o
espagco com o qual o grupo se defronta. [...] Trata-se de uma categoria de
Formacao Econbmica, Social e Espacial [...] em que Natureza e Espago séo
sinbnimos desde que se considere a Natureza como uma natureza
transformadora, uma Segunda Natureza, como Marx chamou.

Se por um lado, vem sendo reduzida sensivelmente a proporcao de pessoas
vivendo com menos de meio salario minimo por més no estado, ainda nao se
avangou num ritmo que assegure o combate da pobreza nos termos que o
fendbmeno requer. Apesar do crescimento econdmico acima das médias nacionais a
partir da década de 1990, ocorreu do mesmo modo, um processo de concentracao
de rigueza nesse periodo. Sobretudo, persistem grandes desigualdades, nao apenas
entre as classes sociais, mas entre mulheres e homens, entre negros e brancos e
entre as varias regides do estado (PNAD, 2005).

De modo geral, as familias mato-grossenses consideradas ricas, segundo
estudos de Pochmann et al (2004) estdo localizadas nas areas urbanas, cerca de
90%, ainda que 20,3% de domicilios do estado estejam situados na area rural. Além
disso, a riqueza em Mato Grosso tem como caracteristica a exogeneidade, ou seja,
nao se fixa em determinado territério, mas migra para outras regides desde que as

condicoes Ihes sejam mais favoraveis. Este traco, no entanto, ndo é prerrogativa da
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elite, mas um comportamento verificado em 63,6% das familias do estado que
também ja moraram em outras localidades.

Das familias ricas mato-grossenses, cerca de 76,2% sao brancas, percentual
relativamente menor do que outros estados da regido, mas nao menos desprezivel
quando se trata de expor as manifestacdes perversas da desigualdade. A elite
também detém maiores indices de escolaridade. Ainda que modesta a taxa da
populacao no estado com nivel superior (5,4%), a participacao dos ricos é da ordem
de 1/3. A maior parte dos ricos do estado sdo empregadores e 15% deles
funcionarios publicos (POCHMANN et al, 2004), heranga de um passado
patrimonialista em que a coisa publica, historicamente, tem sido apropriada para fins
privados. S6 a partir dos anos de 1980 que Mato Grosso institui a pratica de
concurso publico para admissdo aos cargos publicos, mas que na atualidade vem
sendo substituida pela terceirizagdo e pelos contratos temporarios. Estes, que tém
servido aos interesses politicos e eleitoreiros, superam na maioria das instituicdes
publicas 03 (trés) vezes o quadro de funcionarios permanente.

Segundo estudos de Pochmann et al (2004), ja referido anteriormente, a
renda média das familias 1% mais ricas da regiao Centro-Oeste € 31,1 mil reais,
média esta muito acima do restante das familias, cujo valor médio é de 1,8 mil reais.
Em Mato Grosso, este mesmo 1% da populagdo detém uma renda 20,3 vezes maior
que a renda média do total das familias, sendo que 36,0% destas familias residem
em Cuiaba, a capital do estado, o que indica uma presenca significativa da riqueza
no interior do estado.

Ao se falar da riqueza esta se referindo, do mesmo modo, a produgédo da
pobreza. Esta, em qualquer tempo e lugar, sempre esteve fortemente vinculada as
formas de apropriacdo e distribuicdo dos meios geradores de riqueza, podendo
resultar num quadro de profunda desigualdade. De natureza estrutural, configura-se
como fenbmeno complexo e multidimensional, extrapolando, como se verifica nos
dados, para além da insuficiéncia de renda. E produto da exploragdo do trabalho; é
desigualdade na distribuicdo da riqueza socialmente produzida; € ndo acesso aos
servicos sociais basicos; a informacdo; ao trabalho e a renda digna; € néao
participacao social e politica (SILVA, 2006).

Por outro lado, da mesma maneira, quando se pensa em desenvolvimento
social de modo geral, supbe-se que tal qualificacdo deva referir-se também a
melhoria de certos processos essenciais para a sobrevivéncia e dignidade humana
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e, no final das contas, das condicdes de vida em si de que as pessoas desfrutam e
ndo apenas enfatizar e associar desenvolvimento com crescimento econémico e
mais ainda, como condi¢do para se obter melhoria das condi¢cdes de vida.

Na verdade, o modelo de desenvolvimento implementado em Mato Grosso e
em todo Brasil, alias, como procedimento global decorrente dos processos de
internacionalizacdo do capital, ancorados em politicas pr6-mercado, cujo padrao de
acao privilegia conceitos como os de eficiéncia e de competitividade em lugar da
equidade (CANO apud OLIVEIRA e NATAL, 2004) apoiou-se na suposicao de que
desenvolvimento social é subproduto da ampliacdo da atividade econémica. Nesta
direcdo, politicas sociais quando existentes, tornaram-se subordinadas as
contingéncias do mercado, eliminando seu carater universal e seu potencial de
enfrentamento da pobreza e da desigualdade.

Desta feita, a intervengéo social do Estado tem priorizado programaticamente
0s segmentos populacionais em situacdo extrema de pobreza ou excluidos do
mercado, por conta, mais contemporaneamente, do reordenamento da economia e
da reestruturacdo dos processos produtivos. A idéia é tdo somente suavizar os
impactos desses novos processos produtivos sobre a vida das pessoas atenuando
as fragilidades decorrentes da ndo adaptacao desses individuos aos novos
condicionantes da economia

No Brasil, a organizacdo de seu sistema de protecdo social que alcangou,
com a Constituicao de 1988, status de politica publica através da instituicao da
Seguridade Social, articulada em trés niveis essenciais — Saude, Previdéncia e
Assisténcia Social, a qual funcionaria como uma rede de seguranca que impediria os
grupos socialmente vulneraveis de viver abaixo do minimo toleravel — vem sofrendo
na atualidade as consequéncias do modo pelo qual o pais insere-se na nova ordem
do capital.

Neste sentido, as politicas sociais entdo implementadas tém servido mais aos
propdsitos de sua privatizacao através, seja da reducao dos gastos publicos para o
atendimento das necessidades sociais seja delegando as organizacdes privadas de
assisténcia social a tarefa de executa-las. Com isso, a reedicdo de praticas
assistencialistas, focalizadas e precarias é favorecida em prejuizo a universalizacao
e democratizagdao de direitos sociais, além da emergéncia do "Terceiro-Setor" no
qual tem tido destaque no campo assistencial, entre outras, a filantropia empresarial
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em face da necessidade de reproducdo da forga-de-trabalho, convertendo, ao
mesmo tempo, os atendimentos assistenciais em investimentos sociais.

Além disso, ao tornar seletiva a politica social, os defensores dessa nova
orientacdo transferem para as populacdes socialmente vulneraveis parte da
responsabilidade pelo proprio sucesso. Esta vulnerabilidade, por sua vez, decorre
em grande parte da conducéao da politica econdmica implementada ndo apenas nas
ultimas décadas, mas, em praticamente toda histéria econémica do pais (OLIVEIRA
e NATAL, 2004).

E consensual, no entanto, que o enfrentamento da pobreza e da desigualdade
como seu fator determinante requer, em nivel macro, a combinacao entre politicas
sociais eficientes e politicas econémicas que alterem a dindmica do mercado de
trabalho. Estudo realizado pelo IPEA sobre os dados PNAD, 2004, reconhece e
comprova que os programas de transferéncia de renda como o BPC e o Bolsa-
Familia contribuiram para a reducdo da desigualdade verificada especialmente no
ano de 2004.

No entanto, esse mesmo estudo ressalva que foi a desconcentracdo dos
rendimentos do trabalho a responsavel por trés quartos (3/4) da queda no
coeficiente de Gini. Mais que isso, o trabalho do IPEA destaca que o fato de o
mercado de trabalho ser o principal responsavel pela reducdo na desigualdade é
extremamente positivo. Isso porque, dependendo do tipo de dindmica responsavel
por tal fato, essa reducdo pode ser sustentavel. Se fossem, apenas, 0s programas
de transferéncia de renda os principais responsaveis, seriam necessarios aportes
orgamentarios crescentes para que essa queda se sustentasse.

Em relacdo ao enfrentamento da pobreza, especificamente, Lavinas (2003)
observa que na atualidade tem havido um deslocamento do espaco institucional na
gestdo da pobreza que deixa o eixo do Estado e migra para as esferas locais de
governo. No entanto, afirma ser impossivel lutar contra a pobreza sem uma
estratégia nacional que estabeleca coordenadas e prioridades nacionais, que podem
ser fortalecidas e consolidadas pelas gestdes locais.

Os programas de transferéncia de renda federais parecem sinalizar intencoes
neste sentido e seus primeiros resultados, ainda que timidos, demonstram relativa
viabilidade no enfrentamento da desigualdade e na retirada de parcelas expressivas
da populacéo brasileira da condigdo de miserabilidade.
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Cabe agora interrogar se diante de um quadro sendo de pobreza absoluta,
mas de acentuada desigualdade e de pobreza relativa, o estado de Mato Grosso
implementa politicas publicas que tenham em perspectiva o enfrentamento deste
fenbmeno e sua superacdo. Uma primeira tentativa de resposta esta no exercicio de
construcao de um quadro da Politica de Assisténcia Social no estado, no sentido de
localizar e analisar suas acées e, mesmo que ndo se disponha de recursos e
ferramentas metodoldgicos apropriadas, intentara, de algum modo, no proximo
capitulo, avaliar seu potencial estratégico no enfrentamento da pobreza aqui

perfilada.
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3 ASSISTENCIA SOCIAL EM MATO GROSSO: configuragéo da politica

Constitui intencao deste capitulo apresentar a situagao atual da Assisténcia
Social no estado de Mato Grosso considerando os imensos obstaculos que enfrenta,
seja para efetivar-se como politica publica, seja para constituir-se hum conjunto de
respostas que dé conta de enfrentar aquele que talvez seja seu maior desafio: a
pobreza, produzida em um espago geografico que combina desenvolvimento
econdmico e concentracao de renda.

Sobre Mato Grosso é correto afirmar que seu modelo de desenvolvimento é
gerador de pobreza e de aprofundamento da desigualdade. Os dados analisados no
capitulo anterior confirmam esta tendéncia. Esta presente na ideologia da acéao
publica matogrossense a crenca de que o crescimento econdmico é capaz, por si, de
garantir a inclusao social. Tomando com reservas este pressuposto, 0 exercicio
analitico a ser desenvolvido neste momento, diante das evidéncias empiricas sobre
o processo de desenvolvimento econémico do estado de Mato Grosso, tem em
perspectiva compreender o modo pelo qual o enfrentamento da desigualdade, do
ponto de vista da acao estatal, vem sendo implementado.

A idéia é, a partir da construgdo do cenario da desigualdade e da pobreza no
Estado, resultado de seu modelo de desenvolvimento, analisar a Politica de
Assisténcia Social identificando seus componentes fundamentais. Busca-se
dimensionar a capacidade da intervencao publica de contrapor de modo efetivo ao
acirramento da desigualdade, ao pressupor que a natureza e qualidade desta
intervencdo sustentam-se em uma concepcdo de Assisténcia Social definida em
seus termos minimos que a impedem, neste territério geografico, de assumir um
carater redistributivo.

O papel da gestédo estadual no ambito da Politica de Assisténcia Social tem
se apresentado como uma questao problematica. Nesse sentido, Carvalho (2006, p.
127) afirma que na esfera da descentralizacdo administrativa da politica permanece
desde a LOAS, em 1993, uma certa indefinicdo quanto a funcao do gestor estadual
€ que essa caracteristica parece persistir na regulacao atual — NOB/SUAS/2005 -
provocando um certo esvaziamento de suas fungdes. A autora considera, por
exemplo, que o papel dos estados esta claramente subsumido e secundarizado no
SUAS. Ora eles sdo chamados para operar servicos de alta complexidade, ora atuar
nas bordas da politica como capacitador de recursos humanos. Para ela, o modo
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como o SUAS estd normatizado ndo oferece margens a inovagdo e protagonismo
dos entes federados, fortalecendo, deste modo, uma cultura politica centralizadora.

A conjuntura contemporanea, para Carvalho (2006), marcada pela pobreza e
desigualdades sociais intoleraveis, pelo desemprego e precarizacao das relagdes de
trabalho e no envelhecimento populacional gerou um aumento exponencial de
demandas por protegdo social, elevando a Assisténcia Social ao status de politica
fundamental. Diante desta nova condicdo, exige-se da esfera estadual colocar-se
como principal protagonista na coordenagao da politica social com margens de
regulacdao em seu proéprio territério.

Sposati (2006), embora concordando com Carvalho sobre a inexpressiva
presenca do estado na gestdo da Politica de Assisténcia Social, ndo considera as
legislacoes referentes a politica responsaveis por esta inexpressividade. Para a
autora, nos anos que se seguiram a aprovagao da LOAS as esferas estaduais nao
foram capazes de propor planos estaduais inovadores, tampouco alteracoes
significativas nos orgcamentos, no maximo, preocuparam-se com eventuais
programacoes particulares de seus governos. Nas propostas de regulacdo do
SUAS, observa Sposati, nenhum exemplo de gestdo adveio de experiéncias
estaduais. Como Brant de Carvalho (2006), Sposati (2006, p. 104) reconhece “que
estd para ser recriada a ‘governanca estadual’ da Assisténcia Social, tema que
merece reflexdo e contribuicdo, [...] refletindo o limite do histérico até entao
apresentado como viavel”.

Nos marcos deste estudo, importa discutir a histérica e persistente
irrelevancia da Assisténcia Social no arcabouco das politicas publicas no estado de
Mato Grosso. Porque quaisquer que sejam os motivos que condicionam o papel
coadjuvante do estado na conducao da Assisténcia Social ndo se pode negligencia-
los. Ao contrario, € preciso revela-los, trazé-los a cena publica de modo a
comprometer esta esfera de governo naquilo que Ihe é de competéncia € que no
dominio de seu territério e no cumprimento de suas funcdes publicas, a pobreza
ascenda a condicao de questao social, reconhecida e enfrentada. Da mesma forma,
apontar para a afirmacao da Assisténcia Social como politica publica, contribuindo
para a instauracao de uma cultura de direitos no @mbito desta politica a medida em
que se afirma como politica social, sob responsabilidade publica, a incluir a nocao do
acesso universal aos seus projetos, programas, beneficios e servigos.
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Com este propdésito, dois instrumentos, compreendidos aqui, como fontes de
informacdes, foram tomados na perspectiva de fornecerem elementos, pistas,
explicacbes e causalidades que, articulados e analisados, ajudem a por em
evidéncia o lugar e o sentido atribuido a Assisténcia Social no estado e sua
potencialidade em enfrentar a pobreza: o album de fotografia e o decalogo dos
direitos sécio-assistenciais. Esses dois instrumentos assumiram em 2005, durante a
realizacdo da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social — “SUAS — PLANO 10:
Estratégias e Metas para a Implementacdo da Politica de Assisténcia Social no
Brasil’ a fungao de possibilitar a construgao de um retrato nacional desta politica, a
partir de informagdes originarias dos municipios e estados e, diante desta imagem
revelada, estabelecer um pacto em torno de direitos sécio-assistenciais, que,
constante do Plano Decenal elaborado pelos municipios, estado e Unido, devam ser
garantidos pela Assisténcia Social.

O exercicio analitico a ser desenvolvido aqui altera esta l6gica tomando,
inicialmente, os direitos sdcio-assistenciais pactuados em Mato Grosso de forma a
permitir, a partir do cotejamento entre diferentes fontes documentais, avaliar em que
medida os direitos firmados serviram de parametros para a implementacdo da
Assisténcia Social no estado, balizando, portanto, a anélise.

Isto porque, compreende-se aqui que a relagao entre, 0 modo mesmo como a
Assisténcia Social é operada e os direitos socio-assistenciais pactuados no estado,
pode nos dar relativa explicagdo sobre a debilidade da politica em constituir-se numa
possibilidade efetiva de enfrentar a questdo da pobreza. Na verdade, ha uma
precedéncia dos direitos sobre a operacionalizacdo dos servicos, programas e
projetos. Dito de outra forma, a concepcado sobre os direitos revela, em grande
medida, o lugar da Assisténcia Social, porque esta resulta de um olhar especifico
sobre a quem ela deva dirigir-se, quais salvaguardas precisa garantir e de que forma
deva operar.

A vinculagédo da Assisténcia Social a dimensao dos direitos sociais resulta da
compreensao de que se constituem bases fundamentais capazes de traslada-la para
o0 campo da cidadania. Tomando como referéncia o estado de Mato Grosso, trata-se
de avaliar em que medida as acdes do campo sécio-assistencial, articulam-se a
nocao da Assisténcia Social como politica publica, portanto, de responsabilidade de
Estado, afiancadora de direitos de cidadania e como tais direitos aqui se
apresentam, conferindo o lugar e o significado da politica. Antes, uma discussao
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sobre importancia dos direitos sociais na sociedade brasileira e sua relagdo com a
Assisténcia Social.

3.1 Assisténcia Social e os Direitos Sociais na Sociedade Brasileira

Os direitos sociais estabelecidos no Artigo 6° da Constituicao Federal de 1988
incluem a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a protecdo a maternidade e a infancia e a assisténcia aos
desamparados. A LOAS/93, por sua vez, em seu Artigo 69, ja referido, determina que
as acbes de Assisténcia Social deverdo ser organizadas em um sistema
descentralizado e participativo. Desde entdo, estdo fincadas as bases para
ampliacdo da nocao de protecédo social, pressupondo um sistema de garantias de
direitos que prevé a participacdo da sociedade e, principalmente, dos sujeitos de
direito. Neste sentido, a nocdo de protecdo social vincula-se a democracia,
compreendida como regime que propicia a consolidacdo e a expansao da cidadania
social, com a garantia das liberdades e da efetiva e autbnoma participacdo popular
(BENEVIDES, 1994).

Democracia, nos termos de Benevides (1994), é definida como o regime
politico fundado na soberania popular e no respeito integral aos direitos humanos,
combinando, portanto, duas dimensdes essenciais: democracia politica e
democracia social. Reune, dessa forma, as exigéncias da cidadania plena, ao
compatibilizar liberdades civis e participacdo politica, ao mesmo tempo em que
reivindica a igualdade e a pratica da solidariedade.

Para a autora, a garantia da dignidade humana depende basicamente de trés
igualdades: igualdade diante da lei, igualdade da participacao politica e igualdade de
condigbes sécio-econbmicas basicas, conformando, dessa forma, a cidadania
democratica. A igualdade de condicdes sécio-econdmicas basicas €, a0 mesmo
tempo, fundamental e problematica, segundo a autora, porque exige uma meta a ser
alcancada, nao sé por meios de leis, mas pela correta implementacao de politicas
publicas, de programas de acdo do Estado. Este aspecto afirma a necessidade
imperiosa da organizacao popular para a legitima pressao sobre os poderes publicos
0 que implica, necessariamente, o exercicio da democracia ativa.

No Brasil, historicamente, ha uma prevaléncia dos direitos politicos sobre os

direitos sociais e como afirma Benevides (1994, p. 3) “a realizacado periédica de
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eleicdes convive com o esmagamento da dignidade da pessoa humana, em todas as
suas dimensbes”, donde se afirma a condicdo essencial dos direitos econémicos e
sociais para a realizacao das liberdades. Ou seja, os direitos econémicos e sociais
sao, no caso brasileiro, condicdo da democracia, e nao o contrario.

E importante assinalar, de acordo com o raciocinio de Benevides, que os
direitos fundamentais, justamente por serem direitos ja reconhecidos e proclamados
oficialmente — em nossa Constituicio e em todas as convengdes e pactos
internacionais dos quais o Brasil € signatario — ndo podem ser revogados por
emendas constitucionais, leis ou tratados internacionais posteriores. Vale dizer que,
além de naturais, universais e histéricos, os direitos humanos sao, também,
indivisiveis e irreversiveis. lIrreversiveis porque, a medida que sao proclamados,
tornando-se direitos positivos fundamentais, ndo podem mais ser revogados, e
indivisiveis porque, numa democracia efetiva, ndo se pode separar o respeito as
liberdades individuais da garantia dos direitos sociais. “Nao se pode considerar
natural o fato de que o povo seja livre para votar, mas continue preso as teias da
pobreza absoluta” (BENEVIDES, 1994, p. 4).

A questao problematica em relagcdo aos direitos humanos € a sua nao-
efetividade, pois sua defesa dependera sempre da institucionalizacao de um sistema
de poder, de uma posi¢do na sociedade. O objeto dos direitos econémicos e sociais
sao politicas publicas ou programas de acao governamental, que visam suprir
caréncias sociais. Os titulares desses direitos sdo 0s grupos carentes ou
despossuidos — como sujeito coletivo, ou individualmente e o Estado ou os
particulares que detém o poder econémico, o sujeito passivo de tais direitos.

Vale lembrar que, historicamente, os direitos econémicos e sociais foram e —
de certa forma, continuam sendo — aqueles que mais dificuldades encontraram para
ser reconhecidos. Isto €, ndo apenas proclamados, mas também acompanhados das
devidas e eficazes garantias, justamente por se tratar de direitos das classes ou
grupos despossuidos, sem poder econémico, sem autonomia cultural, sem poder
politico, além do carater inorganico dos grupos sociais carentes no Brasil, avultando
dai, a necessidade de organizacao e de representagcao populares.

A este respeito, Paiva (2006) reafirma a necessidade de se pensar as
politicas sociais para além do horizonte da mera estratégia de acomodagédo de
conflitos. Isto implica na necessidade de referencia-la no processo de disputa politica
pelo excedente econdmico real pelas massas historicamente expropriadas, de
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maneira a que ela ndo apenas possibilite a reducao das manifestacées mais severas
da pobreza, através da ampliacdo dos servigos sociais basicos e do seu acesso,
mas, sobretudo, permitir que a politica social torne-se um instrumento de
transformacao social que mobiliza e organiza as massas a partir de seus interesses
mais intensos.

Insistir na densidade politico-emancipatéria das politicas sociais, continua a
autora, na sua condicdo de mecanismo estratégico de distribuicdo das riquezas
produzidas coletivamente, objetiva, essencialmente, alertar para a necessidade e
potencialidade de uma radical democratizacdo dos modelos institucionais nas
diferentes areas de atuacao setorial no conjunto das medidas de protecdo social.

Em relacdo a Assisténcia Social, significa a ruptura de seu enclausuramento
numa esfera governamental periférica ou residual, reprodutora dos habituais
mecanismos de mascaramento das desigualdades e de ocultamento das suas
causas, restringindo suas respostas a programas pontuais, pretensamente
reformadores das condutas individuais e grupais, desprovidos de qualquer contetdo
ou poténcia transformadora libertaria. Desta forma, Paiva (2006) insiste na
necessidade de que as medidas de protecdo sécio-assistenciais sejam dotadas de
conteudos e estratégias que desencadeiem a participacao efetiva da populagéo, na
contramarcha dos processos de subalternizacao politica, de exploracdo econémica e
de exclusao sociocultural.

Assim, reconhece a urgente e necessaria ultrapassagem dos mecanismos de
desmobilizacdo e de subalternizacdo que descredenciam as estratégias de
fortalecimento politico da populacgéo, insistindo, pois, na participacao popular como
eixo da politica publica, o que requer a ruptura com a légica desestabilizadora do
carater protagbnico das massas, na direcdo de um projeto democratico radical.
Reposicionar o protagonismo popular no ambito da Assisténcia Social é essencial no
sentido de reafirmar o potencial emancipatério desta politica.

Paiva (2006) acredita que na eliminacdo dos tracos de ambiglidade ou de
coercéo, caracteristicos dos programas de combate a exclusado, a participacao dos
sujeitos de direito assume um papel fundamental devendo, portanto, ser considerada
no processo de elaboracdo de modelos sécio-assistenciais contra a pobreza e a
desigualdade sociocultural, constituindo-se prioridade na agenda politica. A efetiva
distribuicdo e gestdo dos bens e servigcos sociais, no ambito das politicas publicas,

podem ser alcancadas através da dinamizagdo da participacdo popular e das
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organizacbes da sociedade. Em Benevides (1994), o exercicio da participacédo
popular exercida pelos sujeitos de direitos € a marca da cidadania ativa e pode se
dar de diversas maneiras seja nos movimentos sociais, seja nos processos
decisérios na esfera publica, como os conselhos, por exemplo.

Benevides (1994) ressalva, no entanto, que a participacdo cidada nao pode
ser confundida com a atuacdo do Terceiro Setor o que significaria, em alguma
medida, aceitar a diminuicdo do papel do Estado. Para ela, o Estado continua sendo
o grande responsavel pelo desenvolvimento nacional com a garantia efetiva dos
direitos dos cidaddos. E dos poderes publicos que devem ser cobradas, por
exemplo, novas propostas de cidadania social.

Uma vez asseguradas pelo Estado e pela sociedade condi¢des de vida digna,
em sua histéria e trajetéria, a pessoa ascende a condicao de cidada, tornando-se,
portanto, credora do Estado de Direito para viver e conviver com liberdade,
igualdade, justica e equidade democraticamente estabelecidas (FALEIROS, 2007). E
no ambito do Estado que os cidadaos buscam o cumprimento dos direitos sociais.
Como constitutivos de um patamar de sociabilidade os direitos sociais tém, na
sociedade contemporanea, importancia relevante, porque ao tornarem-se publicos,
expde as complexas relagdes estabelecidas no interior da sociedade, revelando o
tenso movimento para serem reconhecidos em lei, protegidos pelo Estado e, mais
que isso, vividos, cotidianamente, por sujeitos reais.

A Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004 define a protecao social
essencialmente como segurancas: de rendimento, de autonomia, de convivio ou
vivéncia familiar, de cuidados e servicos e de projetos operados em rede. A Norma
Operacional Basica do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB/SUAS), por sua
vez, trata a protecdo social como um conjunto de acdes, cuidados, atencdes,
beneficios e auxilios ofertados pelo SUAS para reducao e prevencao do impacto das
incertezas sociais e naturais ao ciclo da vida, a dignidade humana e a familia como
nucleo basico de sustentacao afetiva, biolégica e relacional. Disto se deduz que a
protecéo social se vincula, ao mesmo tempo, direitos, sistema de garantias, sujeitos
€ COmpromissos.

Nessa perspectiva, estd pressuposto que sado os direitos humanos o
fundamento da protegao social. Direitos humanos entendidos como norma universal
pactuada sobre o que seja dignidade humana. N&o se trata, portanto, de uma nocéo

vaga ou figura de retérica. Desta forma, a Assisténcia Social como sistema conforma
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uma estrutura articulada para a efetivacdo desses direitos, resultantes de pactos
politicos, de leis e de normas, segundo a correlacdo de forcas da sociedade, do
mercado e do Estado, configurando a cidadania protegida (FALEIROS, 2007).

No admbito do SUAS, Paiva (2006) avalia que o redesenho das acdes socio-
assistenciais é estratégico para a resolucao de contradigcbes de alguns dos termos
mais caros a concretizacdo do direito a Assisténcia Social: a combinagédo entre os
principios da universalidade e da seletividade, a articulagdo das dimensdes
preventivas e especialmente protetivas da politica publica de Assisténcia Social e a
potencializacdo das agdes emancipatérias coletivas, associadas ao desenvolvimento
de relacées personalizadas de reconstrucdo de novos projetos de vida dos
individuos e familias expostos aos processos de reproducdo dos mecanismos que
originaram sua condicdo de pobreza e de subalternizacao sécio-culturais.

Concepcgoes e préaticas conservadoras referentes a Assisténcia Social podem
encontrar nas regulagdes e na politica atual a possibilidade de alteracdo desta
l6gica, submetendo-a ao campo do direito, ainda que na realidade se reconhegcam
as enormes dificuldades encontradas nesta passagem. De todo modo, o registro da
Assisténcia Social no campo do direito e sua vinculagdo ao cotidiano da populacéo
podem ser uma das vias possiveis de incidir na criagdo de uma cultura que a
reconheca pela 6tica da cidadania.

Mais uma vez, recorre-se aqui ao pensamento de Benevides (1994), ao
ponderar que a consciéncia de cidadania social em uma dada sociedade requer, de
inicio, o reconhecimento da distancia que separa, por um lado, leis e principios
fundantes de liberdades e direitos e, por outro lado, a propria consciéncia de tais
direitos, além da existéncia dos mecanismos institucionais e dos recursos para
garantir a sua pratica, ou a sua fruicdo. Este reconhecimento permite que se
identifique a existéncia ou ndo de espacos para reivindicacao de direitos, instituicdes
e demandas e, fundamentalmente, sobre quais relacbes sociais eles se estruturam.

Desta forma, se explicita o carater processual e dinamico da idéia de
cidadania, assim como a de direitos, significando que ndo se pode congelar, num
determinado periodo ou numa determinada sociedade, um catalogo de direitos
especificos, porque estes sdo sempre, historicamente determinados e passiveis de
transformacao. Evocando Hannah Arendt, Benevides (1994, p. 4) afirma que o que

“permanece inarredavel, como pressuposto basico, é o direito a ter direitos”.
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Nesta mesma direcdo, Couto (2004) afirma ser o direito social um produto
histérico construido pelas lutas da classe trabalhadora, no conjunto das relacdes de
institucionalidade da sociedade de mercado, para incorporar o atendimento de suas
necessidades sociais a vida cotidiana. Na base do direito social, a idéia de que as
dificuldades enfrentadas pelos homens para viver com dignidade devem ser
assumidas coletivamente pela sociedade, com supremacia da responsabilidade de
cobertura pelo Estado, que deve criar um sistema institucional capaz de dar conta
dessas demandas. E no seu estagio maduro, a sociedade vale-se da jurisdicao para
garantir o acesso de todos aos direitos, civis, politicos ou sociais, sendo que as
constituicdes tém sido um dos mecanismos que representam essa pactuacao.

Por outro lado, ressalva Couto (2004), ndo basta a existéncia nem o
conhecimento da lei para que a vida da populagdo pobre seja alterada. E preciso
mecanismos que confirmem o protagonismo dessa populacdo conforme ja
assinalaram, também, Benevides (1994) e Paiva (2006). S6 no espaco de disputa de
projeto social para o pais é possivel equalizar a Assisténcia Social como direito
social, rompendo em definitivo com a cultura assistencialista que historicamente a
tem marcado (COUTO, 2004).

Trata-se, portanto, de uma mudanca cultural especialmente importante no
Brasil, pois implica a derrocada de valores e costumes arraigados entre nds,
decorrentes de varios fatores historicamente definidos a comegar pelo nosso longo
periodo de escravidao, que significou exatamente a violacdo de todos os principios
de respeito a dignidade da pessoa humana; nossa politica oligarquica e patrimonial
e nossas mentalidades marcadas por preconceitos, por discriminacdo, pela nao
aceitacao da diferencga e pela nao aceitacdo dos direitos de todos.

Feitas estas consideracoes sobre a possibilidade dos direitos sociais
garantirem, mal ou bem, prerrogativas que compensem a assimetria de posi¢cdes no
interior da sociedade, além de fornecerem prote¢cdes contra as incertezas que
acompanham o ciclo inexoravel da vida, é chegada a hora de se conhecer os
direitos socio-assistenciais pactuados no e pelo estado de Mato Grosso em 2005 e
que, desde entdo, vém parametrando a conduta publica no campo da Assisténcia
Social.
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3.2 Os Direitos Socio-assistenciais de Mato Grosso na Politica de Assisténcia
Social

Como referido, anteriormente, em 2005, um ano apds a aprovagao da PNAS
em vigor, a V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social conclamou toda a
sociedade brasileira para o estabelecimento de um pacto nacional com vistas a
solidificagdo do SUAS, até 2015. Este pacto foi formalizado sob a forma de um Plano
Decenal Nacional, embora seu substrato fosse uma sintese, democraticamente
construida, das conferéncias municipais e estaduais que antecederam a nacional.
Melhor dizendo, cada estado e municipio, elaborou, pelo menos era o que se
esperava, o seu Plano Decenal. Este Plano — Mutirdo SUAS / Plano 10 — previa
metas de curto, médio e longo prazo para cada um dos trés entes federados que
expressassem o compromisso com o SUAS nos dez anos seguintes a conferéncia.

Essas metas seriam propostas mediante a realizacdo de um amplo
diagnoéstico sobre a Assisténcia Social em todos os rincoes deste pais, o que foi
cunhado pelos organizadores e idealizadores da V Conferéncia de Album de
Fotografia da Assisténcia Social no Brasil. Uma outra decisdo, igualmente
importante, talvez a mais importante delas, decorrente deste diagnéstico, foi a
pactuacao dos dez direitos sécio-assistenciais a serem assegurados pela Politica
Nacional de Assisténcia Social, tornando-se norma legal. Novamente, cada estado e
cada municipio apresentaram sua proposta e ao final da conferéncia acordou-se
sobre quais direitos caberiam a Assisténcia Social garantir e que, efetivamente, o
pais como um todo, defenderia a partir de entdo. Este documento ficou conhecido
com Decalogo Nacional de Direitos Socio-assistenciais da Politica Nacional de
Assisténcia Social

A recuperagcdo aqui, deste processo, tem por fito situar os direitos sécio-
assistenciais pactuados em Mato Grosso, explicando sua origem e intencées. Pois o
raciocinio analitico aqui impresso, nunca € demais repetir, toma como pressuposto
de que a proposicdo destes direitos, sua hierarquia, revelam concepc¢oes,
compreensoes e juizos sobre o lugar e o sentido da Assisténcia Social e que vao se
expressar no modo e onde € operada, no caso em questdo, no estado de Mato
Grosso.

Uma primeira consideracdo importante a ser feita € que a apresentacao, a
seqguir, permanece fiel ao modo como esta registrado no Plano Decenal do estado,
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portanto, foram estes os dez direitos propostos: 1. Direito de atendimento ao idoso e
a pessoa com deficiéncia; 2. Direito ao trabalho, emprego e geracdo de renda; 3.
Direito ao atendimento a criancas e adolescentes; 4. Direito a cidadania, seguranca
social e protecdo social; 5. Direito a habitacdo e moradia dignas; 6. Direito a
informagédo e conhecimento sobre a rede sOcio-assistenciais; 7. Direito a saude; 8.
Direito ao lazer e cultura; 9. Direito de atencdo as familias em situacdo de
vulnerabilidade; 10. Direito a igualdade racial, social e de acesso (Anexo 1).

Um primeiro olhar sobre estes direitos e se considerarmos que foram
assinalados numa sequéncia hierarquica, percebe-se que a primeira preocupacao é
a de resguardar direitos de pessoas idosas e com deficiéncias. Essa prioridade ja
revela de imediato, particularidades intrinsecas a pratica histérica da Assisténcia
Social que, ndo apenas contribuiram para o atraso no seu reconhecimento como
direito como expde, do mesmo modo, as resisténcias para sua implementacao
enquanto tal. No dizer de Boschetti (2003, p. 4), a Assisténcia Social € uma “politica
em constante conflito com as formas de organizacdo social do trabalho”. Esse
conflito esta presente nao apenas no imaginario social como se manifesta, inclusive,
nas suas jurisdicoes.

Na Constituicdo Federal de 1988, a Assisténcia Social, pela primeira vez na
histéria, tem seu lugar assegurado junto a outras politicas sociais como educacao,
saude, previdéncia, trabalho, entre outras. No entanto, j& apresenta uma
particularidade: diferente de outros direitos apresentados de forma genérica recebe
uma adjetivacdo peculiar — assisténcia aos desamparados -, delimitando, portanto,
seu alcance. Nao é um direito de todos, mas destina-se aos desamparados ou 0s
que dela tiverem necessidade (Art. 203), sendo que para estes ultimos, o critério
para selecao baseia-se na capacidade para o trabalho.

Ha aqui uma distingao na aplicacao dos direitos entre aqueles que sao ou nao
capazes de trabalhar. A protecdo, o amparo, a habilitagdo ou reabilitacdo e a
garantia de uma renda minima destinam-se especificamente aqueles cuja situacao
nao lhes permite trabalhar: maternidade, infancia, adolescéncia, velhice, deficiéncia.
Aos outros que ndo se inserem nestas situacoes, o objetivo € outro: promover a
integracao ao mercado de trabalho.

Assim, o reconhecimento legal da Assisténcia Social como direito, retoma e
mantém, segundo Boschetti (2003), uma distingéo entre assisténcia e trabalho, entre

capazes e incapazes que estrutura securlamente a organizacdo social e
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circunscreve o campo sécio-assistencial em sua diferenga quanto a outras formas de
intervencao social, voltadas para as populagdes capazes de trabalhar.

Essa marca histérica da Assisténcia Social — sua destinacao aos inaptos para
o trabalho — legitimou e vem legitimando, em grande medida, praticas seletivas e
focalizadas. Por outro lado, se as acOes destinadas a esta populagdo sao restritas
ou condicionadas aos recursos disponiveis ndo colocam, no entanto, problemas de
principios e sempre estiveram na ordem das prioridades (CASTEL, 1998). A este

respeito, o autor diz:

[...] Essas populagbes isentas da obrigacdo de trabalhar sdo os clientes
potenciais do social-assistencial. Tal assisténcia pode representar
problemas financeiros, institucionais e técnicos dificeis. Nao cria problemas
de principio. Desde que consiga fazer reconhecer sua incapacidade, o
indigente pode ser assistido, ainda que na pratica e amilude, esse
tratamento se revele insuficiente, inadequado, condescendente e até
mesmo humilhante. Porém, se sempre é fonte de embaracgos, a existéncia
desse tipo de populagdo ndo questiona, de modo fundamental, a
organizagao social (Idem, p.42).

A andlise da Politica de Assisténcia Social sob a ética de seus destinatarios é
interessante porque traz para a pauta do dia seu lugar e importancia. Quando se
prioriza segmentos esta se demarcando seu campo e sua legitimidade. Apresenta-se
desta forma como politica secundaria e paliativa, cuja existéncia é determinada pela
presenga renitente de uma clientela com suas agruras e mazelas, resultantes de sua
incapacidade de manter-se a si e/ou sua familia pela via do trabalho. Pensada desta
forma, a Assisténcia Social é apenas tolerada e requer muito pouco, sendo movida
pela urgéncia pragmatica de preencher, paliativamente, lacunas deixadas pelo
processo desigual de distribuicdo de bens e servigos e direitos, em uma sociedade
marcada pelas clivagens de classe.

A expressao assisténcia ao desamparado presente nas regulacdes da
Assisténcia Social traduz, segundo Sposati (2005), uma visao conservadora e, por
isso, necessita ser ressignificada. Em vez de desamparo, isolamento, auséncia de
acolhida. O direito sécio-assistencial correspondente seria a protecdo social nédo
contributiva, ao nao isolamento, ao ndao abandono e, portanto, o direito a vida em
comum, a vida familiar e a vida em sociedade.

A propria organizagao dos servigos no ambito do SUAS n&o se da mais com
base nos segmentos populacionais crianga, adolescente, idosos, pessoa com

deficiéncia. Os servicos sao articulados em redes de protecdo social basica e
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especial, respondendo, ao lado dos beneficios, programas e projetos, a garantia das
segurangas da acolhida, do convivio, da renda, do desenvolvimento da autonomia e
da sobrevivéncia a riscos circunstanciais (NOB/SUAS, 2005). Estabelece, ainda, os
servigos socio-assistenciais componentes de cada uma dessas redes, introduzindo
significativos avancos no trato dessa temética.

Nao se trata, aqui, de negar direitos de idosos, criancas e pessoas com
deficiéncias, tanto que suas reivindicacdes e demandas elevaram-se a condicao de
politica publica, a requerem respostas do Estado. Mas, quando apresentado como o
primeiro direito a ser resguardado pela politica estadual, revela quao nebuloso é
pensa-la como direito de cidadania que extrapola os limites da incapacidade laboral,
configurando-se como possibilidade de reconhecimento publico da legitimidade das
demandas do conjunto de seus usuarios e espaco de ampliacdo de seu
protagonismo. No dizer de Sposati (2005) é necessario reconstitucionalizar a
Assisténcia Social, definindo e demarcando seu campo, como espaco afiancador de
direitos de cidadania. Tarefa dificil a exigir compromissos e responsabilidades de
toda a sociedade.

A PNAS (2004) e o SUAS (2005) propbéem, justamente, romper com esta
visdo restrita de Assisténcia Social, porque em sendo direito esta-se se assegurando
sua condicdo de permanéncia, revestindo-a de substancia e materialidade. O direito
supde, portanto, uma mediacao pela qual se transforma o mundo social por uma
questao de ordem pertinente a vida publica, mas supde, também, a possibilidade de
se processar o litigio definindo responsabilidades, causalidades e certas formas de
processamento do litigio (TELLES, 2000).

O segundo e o terceiro direito, respectivamente, Direito ao trabalho, emprego
e geracdo de renda e Direito ao atendimento a criancas e adolescentes, guardam
intrinseca relagdo com o primeiro, revelando o primado da I6gica do trabalho sobre a
assistencial. Mais uma vez o que ganha destaque € a preocupagdo com o trabalho
e, neste sentido, a Assisténcia Social teria a marca da temporalidade, deixando de
vigorar caso houvesse trabalho e renda para todos, ou no maximo aceitavel para os
grupos impedidos de trabalhar. Trata-se, na verdade, segundo Pereira (1996), de
mais uma das falsas antiteses que perseguem a Assisténcia Social e dificultam seu
registro nos marcos dos direitos sociais e sua expressdo real no cotidiano da

populacéo.
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Como o mercado de trabalho € imperfeito, esse tipo de Assisténcia Social
seria consentido, desde que nao fira a ética do trabalho, tampouco transforme o
pobre em beneficiario privilegiado. Refere-se, pois, a uma medida que, embora
desmercadorizavel em principio, porque nao visa ao lucro, guia-se pelo critério da
mercadorizacdo e, embora substitua o trabalho é tida como igndbil, enquanto o
trabalho é considerado nobre (PEREIRA, 1996).

Reitera-se, portanto, a concepcao de que a Assisténcia Social € secundaria
ao trabalho, isto é, se todos trabalhassem, tivessem salario, ndo precisaria ter
Assisténcia Social. Nesta perspectiva, o primeiro direito seria o trabalho e o segundo
direito relativo as demais politicas sociais, 0 que parece denotar que a Assisténcia
Social seria uma politica de terceira categoria. Ela s existiria no caso de alguns néao
terem trabalho ou se as outras politicas sociais ndo funcionassem de maneira
eficiente. Sob esta concepcao, a Assisténcia Social ndo necessitaria, nem poderia
ser detentora de direitos sociais.

O que esta em pauta aqui nao é a negacao do direito ao trabalho e a salarios
dignos. O que se esta problematizando é que muitas formas de conflitos (familiares,
de convivio, relacionais), ndao se dao somente por decorréncia da situacdo de
emprego e de trabalho. Modulada por este angulo apenas, a Assisténcia Social é
considerada como ajuda aos pobres, como tutela e ndo, na verdade, como politica
de protecao e, protecéo social como direito, portanto, com autonomia.

Decorrente desta compreensao, a Assisténcia Social sé atenderia situacoes
especiais muito focalizadas, situagdes muito graves e crénicas de pessoas que nao
podem trabalhar reduzindo, dessa forma, seu campo de acado. Estas formas de
enxergar a Assisténcia Social transformam-na em um campo repleto de incoeréncias
explicativas e de preconceitos. Nesses conceitos se rejeita a Assisténcia Social, por
entender que ela ndo é politica, mas uma acéo de tutela ou favor. Entende-se, na
verdade, que a presenca da Assisténcia Social seria a negag¢do da autonomia do
cidadao, e ainda, que ela s6 deveria ser uma acao publica, auxiliar do trabalho,
através dos projetos de inclusdo produtiva. Sua fungéo seria gerar renda através da
inclusao produtiva.

Entretanto, apesar da dignidade contida no tributo ao trabalho remunerado,
impera, também nesta concepcédo, uma avaliacdo desprovida de critica, inculcada
pela ideologia dominante quanto ao significado do trabalho e de sua capacidade de
livrar o pobre da pobreza e, consequentemente, da Assisténcia Social. Pereira
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(1996) observa que, modernamente, ndo ha engodo maior do que a utilizacéo
univocamente do termo trabalho para fazer referéncia a um processo que para
alguns é desinteressante, doloroso e degradante e, para outros, agradavel,
socialmente gratificante e economicamente compensador.

Como desafio para a garantia do segundo direito eleito pelo estado (Anexo 1)
- Direito ao trabalho, emprego e geracao de renda, a énfase recai nas propostas de
qualificagao profissional, ao mesmo tempo em que se atribui a Assisténcia Social a
funcao de intermediagdo de méo-de-obra e encaminhamento para o emprego.

Uma grave consequéncia de medidas sociais influenciadas fortemente pela
ética capitalista do trabalho seria 0 de conduzir a criacao de reservas terapéuticas —
o chamado mercado de trabalho alternativo — no qual os que ja estdo em
desvantagem mantém-se segregados dos mercados formais de trabalho e das
protecdes sociais deles decorrentes. O ideario de tais agdes insiste na determinagéo
de inserir o pobre e as classes populares na logica de producédo e de dominacao
capitalista, nem que seja como sub-empregados, pequenos contribuintes ou
consumidores de recursos minimos providos emergencialmente pelo Estado e pela
sociedade. A mediacdo do Estado nesse confronto € de fundamental importancia,
pois, quando nao consegue introduzir, mesmo que precariamente, o pobre num
mercado de trabalho ja bastante saturado, passa a definir e institucionalizar medidas
alternativas de controle, como os programas de qualificacdo profissional, por
exemplo.

Em geral, nos programas de qualificacdo profissional a centralidade € dirigida
a valorizagdo da capacidade individual e no desenvolvimento das potencialidades do
individuo para enfrentar um mercado de trabalho em constante mutagdo. Essas
medidas nada mais fazem do que reforgar a informalidade, a precarizacédo e a
desregulamentacao do trabalho e vem se consolidando, dia a dia, como estratégia
publica de enfrentamento do desemprego. Seu enfoque restrito a aspectos
comportamentais da populacdo desocupada para que adote uma nova postura de
vida, além de uma qualificacdo quase sempre precaria ndo garantem insercao e,
menos ainda, permanéncia em um mercado de trabalho altamente excludente.

Na verdade, faz-se necessario alterar a l6gica do sistema insistindo em
politicas explicitas de emprego e nao apenas acdes voltadas para o mercado de
trabalho, caso contrario a questao do emprego permanecera centrada na esfera da
intermediacdo da mao de obra e na qualificagcdo profissional € nédo nos
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condicionantes macroecondémicos que historicamente tém produzido o desemprego
e a pobreza no pais.

Um registro positivo em relagdo ao segundo direito socio-assistencial
postulado no estado é a preocupacao com a populacao rural — que no documento se
expressa como um outro desafio a ser enfrentado na garantia do direito ao trabalho,
emprego e geracdo de renda. Embora ndo tenha o mesmo sentido, a questao da
equidade entre as populagdes rural e urbana aparece como o segundo direito
pactuado nacionalmente, resultado da V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social.
No entanto, em Mato Grosso fala-se da necessidade de uma politica especifica para
a populacao rural, diferente da deliberacdo nacional que é de assegurar o direito do
cidadao e cidadd de acesso as protecbes basica e especial da Politica de
Assisténcia Social, operadas de modo articulado para garantir completude e
eqlidade de atencao, nos meios rural e urbano.

Esta maneira de hierarquizar os direitos no ambito do estado revela uma
compreensao da Assisténcia Social ndo como um sistema que combina programas,
projetos, beneficios e servicos continuados e que, portanto, ndo precisaria ser
pensada como uma politica de direitos, porque o direito nao seria dela; o direito seria
do trabalho. A Politica de Assisténcia Social seria apenas uma derivacado do direito
ao trabalho. E ainda que se reconheca que € através da ordem social que a
dignidade humana é respeitada sabe-se, no entanto, que ha, no Brasil, uma
precedéncia da ordem econbmica sobre a ordem social. Talvez por isso, a
dificuldade se pensar direitos especificos emanados da Assisténcia Social.

Essa dificuldade é tamanha que o Direito a cidadania, seguranca social e
protecdo social s6 vai ser consignada no catalogo dos direitos socio-assistencial do
estado na quarta posicdo. Isto significa que nao foram assimilados como parte da
legislagéo protetora do ser humano e reconhecidos como derivados dos direitos
sociais, conforme estdo registrados na Constituicdo Federal em vigor. Seguem
sendo ignorados como respostas as demandas e reivindicagdes das lutas e das
condi¢cdes de vida dos trabalhadores.

Os direitos sécio-assistenciais sao direitos de segunda geracdo, ndo sao
pautados na propriedade, sdo, na verdade, direitos que advém destas relacdes, das
lutas sociais que foram construidas na direcao da equidade, na igualdade face a
diferenca, e sédo parte da legislacdo que diz respeito, na verdade, a todas as
condi¢cdes do ser humano. Referem-se aos direitos que tratam da desigualdade dos
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desiguais, através das suas necessidades e possibilidades. Sao, portanto,
fundamentais e inaliendveis (OLIVEIRA, 2007).

As bases constitucionais dos direitos sdcio-assistenciais sdo: o principio da
dignidade humana (Artigo 19, Inciso 03); dentro dos objetivos da Republica, o
objetivo de erradicar a pobreza e a marginalizacao e reduzir as desigualdades
sociais e regionais (Artigo 3¢, Inciso 03); a prevaléncia dos direitos humanos, que
estdo presentes, também, nos principios da Republica (Artigo 4°, Inciso 03) e a
assisténcia ao desamparado, expressa na forma de direitos sociais (Art. 62). Assim,
os direitos sdcio-assistenciais incluem beneficios, servicos, e sdo sempre derivados
da Constituicdo Federal e do que esta disposto na LOAS, reafirmados na PNAS
(2004), na NOB (2005) e NOB/RH (2006), sendo relativos, portanto, as iniciativas
estatais de protecao social, vigilancia social e defesa dos direitos, tendo sempre por
fundamento o principio da dignidade da pessoa humana.

Um sistema publico e organizado de protecdo social, portanto, que contém na
sua estrutura, um sistema de servicos sociais nao contributivo, destinado a todos os
cidaddos como um direito reconhecido para todos indistintamente, exige um aparato
legal que se institui na Constituicdo do pais e que avanca em trés direcdes: no plano
do desenvolvimento normativo, estabelecendo-se um marco juridico que regule o
setor; no plano de ordenacdo administrativa, definindo-se as estruturas e normas de
gestdo que sustentardo e dardo concretude ao sistema e, em terceiro lugar, no
ambito dos planos de acao (MUNIZ, 2005).

Desta forma, para a autora, na conformacao de um sistema social garantidor
de direitos socio-assistencial, é necessario a organiza¢ao dos servicos em estruturas
estaveis e com perfil préprio de modo a obter reconhecimento geral, o que inclui,
incontestavelmente, um sistema conceitual, normativo, técnico e dotado de
pressupostos, sob a responsabilidade do Estado e da administragdo publica.

O Brasil, nos ultimos anos, vem efetivando mais intensamente sua funcéo
normatizadora e reguladora instituindo a PNAS em 2004; o SUAS (2005); a
regulamentacao do Art. 3 da LOAS; a regulamentagédo dos Beneficios Eventuais; a
NOB/RH (2006). Instaurou-se, desde entdo, no campo da Politica de Assisténcia
Social, uma estrutura legal e um sistema conceitual bem mais consistente,
especialmente em relagdo aos servicos socio-assistenciais, demarcando seu espaco
sécio-politico. Espera-se que os avancos no dominio do marco juridico-legal
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expressem-se em medidas e acdes protetivas dos direitos assistenciais pactuados
pelo pais em 2005.

Espera-se, do mesmo modo, que o0s avangos experimentados pela
Assisténcia Social, qualquer que seja a dimensao, repercutam no territério mato-
grossense que, infelizmente ainda carrega, na algada de suas politicas sociais, a
marca do atraso e do conservadorismo. Mas, para ndo se fixar em seus aspectos
negativos, apenas, indicios serdo identificados com vistas a relaciona-los como
manifestacdo de um relativo esfor¢o na dire¢do da cidadania.

Vale registrar, dessa forma, que aparece no conjunto dos direitos e seus
respectivos desafios a preocupacao, por exemplo, com o direito do usuario ao
acesso a informagédo sobre a rede sécio-assistencial (sexto direito) o que de certa
forma pode ser lido em sua relacdo com o acesso, tal como previsto no decalogo de
direitos nacional. O controle social também é citado, embora, referido a grupos
especificos de usuarios e ndo ao conjunto dos usuarios da Assisténcia Social.

A preocupagdo com a igualdade racial e social (décimo direito do estado)
merece também uma nota positiva. Ocorre, porém, que se trata de um direito
constitucional e que na esfera da Assisténcia Social esta referido a uma
preocupacao transversal que, necessariamente, deva perpassar e expressar-se em
todo o seu conjunto de programas, projetos, beneficios e servigos.

Trata-se, no ambito da PNAS de combater a todas as formas de violacao de
direitos e discriminagdo através do desenvolvimento de acdes de carater socio-
educativas, articulando programas que assegurem direitos de cidadania aos
segmentos populacionais vulnerabilizados pela pobreza, pela discriminacdo de raca,
de etnia, de género, de deficiéncia e das condicbes do ciclo de vida (criangas e
idosos). Incluem aqui, também, a preocupacdo com a melhoria das condi¢cdes de
vida das populagdes indigenas e quilombolas. Neste sentido, a integracdo com as
demais politicas sociais setoriais aparece, no ambito da PNAS (2004), como
estratégia de universalizacdo dos direitos e como forma de assegurar 0 acesso a
bens e servigcos produzidos socialmente a toda a populacao, indiscriminadamente.

Mas, por mais que nos esforcemos para identificar proposicdes positivas na
perspectiva do avancgo, o que saltam aos olhos, lamentavelmente, sdo seus tragos
conservadores. No dmbito dos desafios a realizacdo dos dez direitos propostos no
estado ha uma Unica referéncia aos CRAS, por exemplo. E pensar que foram
concebidos na PNAS como “porta de entrada”, como acesso inicial aos servigos
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operados no ambito da protecao social basica e que sdo eles quem deve organizar e
coordenar a rede de servicos sécio-assistenciais locais da Politica de Assisténcia
Social, sua secundarizacdo é preocupante. No que deveria ser o seu lugar, ainda
sao propostos os centro de convivéncia, centros comunitarios, associagoes, clubes
de maes, espacos que evocam uma certa concepgao retrégrada de Assisténcia
Social.

O co-financiamento ndo aparece como um direito da Assisténcia Social, como
politica prépria. Embora sua incidéncia seja relevante estd sempre localizado em
programas especificos. Do mesmo modo, trés dos direitos citados (Direito a
habitacdo e moradia dignas; Direito a saude; Direito ao lazer e a cultura) nao sao de
dominio da Assisténcia Social, mas de outras politicas sociais, donde se pode
abstrair entdo, € que se todas as politicas setoriais funcionassem, a Assisténcia
Social seria dispensavel. Ou ainda, ela s6 poderia existir se fosse integrada a outra
politica social.

Nao se quer dizer aqui, que a Assisténcia Social ndo deva se integrar, mas
afirmar que, para ter direito sécio-assistencial, ela, necessariamente, precisa ter
alguma faixa de vida prépria, ainda que esta vida também possa e deva
desenvolver-se de forma integrada. Mas, para se ter direitos socio-assistenciais, a
Assisténcia Social precisa ter um campo especifico. Como politica especifica, a
Assisténcia Social torna visivel a responsabilidade publica com necessidades sociais
que historicamente tém sido negadas, que nao sao vistas e que sao obscurecidas
por um conceito genérico de pobreza, (SPOSATI, 2004).

A necessidade de se estabelecer a particularidade/especificidade dessa
politica & condicao nodal para soldar o paradigma do direito na Assisténcia Social,
insiste Sposati (2004). E forte a relutancia em afirma-la no campo de conquista de
direitos, seja por forcas conservadoras que a mantém sob o jugo do clientelismo,
seja pelas teses criticas a sociedade de mercado para as quais defender a
Assisténcia Social como politica equivaleria a favorecer a acumulagao do capital, em
que as contradicdes e conflitos de classes da sociedade brasileira — sob uma
estratégia de consenso e subordinagdo — seriam mascarados. Nestes termos,
pensa-la como politica seria esquecer as determinagbes econdmicas do modo de
producéao capitalista, portanto, ingenuidade ou politicismo.

Embora o determinismo presente nessas duas pontuacdes nao se restrinja a

Assisténcia Social recaindo também sobre as outras politicas sociais, nela se
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expressa com mais contundéncia, negando o préprio movimento contraditério das
classes sociais. Por outro lado, mesmo havendo nas relagdes entre Estado-
sociedade-mercado, um carater ideolégico tendente a sua homogeneizacdo pelo
capital, elas se constituem em um espaco contraditério onde a luta e a conquista de
direitos sociais pelos trabalhadores formais e informais ocorrem. N&o se trata de
obscurecer os conflitos desta relacdo, esclarece Sposati (2004), mas, sim, de
repolitizar a esfera social publica tencionando a condi¢cdo de cidaddo de modo a
alcancar os excluidos, concretizando a igualdade proépria de cidadania, contrapondo
as desigualdades da sociedade brasileira. Neste mesmo sentido, Netto (2004) afirma
que, diante das condi¢des do capitalismo contemporaneo, a luta por velhos e novos
direitos, constitui, hoje, em uma luta anticapitalista.

O pacto constitucional que estabelece a protecao social se expressa sob a
forma de lei, sendo esta, garantidora de direitos. Mas, sua efetivacdo se da pela via
do compromisso com cuidados e servigos articulados, com participacao de todos os
envolvidos, com recursos e pessoal e, ainda, com compromissos dos gestores do
sistema. A sociedade sé se torna menos injusta se houver efetividade do pacto na
reducéo das desigualdades e das iniquidades.

Nesse sentido, a protegcdo social implica uma dinamica permanente de
contratualizacdo entre os diferentes sujeitos para garantir e efetivar direitos
estabelecidos. Dessa forma, saindo do campo das proposi¢cdes em direcao as suas
expressdes concretas, 0 momento seguinte se propde a construir um quadro da
Assisténcia Social no estado de Mato Grosso, evidenciando sua compatibilidade aos
direitos propostos, suas acées e 0 modo como vem sendo implementada.

3.3 A Realidade da Politica de Assisténcia Social em Mato Grosso

Em que pese controvérsias em torno da designacao album de fotografias —
por remeter a um certo rancgo positivista, a0 mesmo tempo em que da idéia de algo
estatico —, pode-se considerar que foi um instrumental técnico-politico-organizativo
pensado pelo CNAS para dar conta de levantar e retratar a situacéo da Assisténcia
Social no pais no momento histérico de realizacdo da V Conferéncia Nacional em
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2005%, cujo temario deveria chegar a montar o quadro de realidade da politica nos
municipios e nos estados brasileiros.

Neste momento da discussado, alguns elementos deste album sao trazidos e
analisados buscando fornecer uma dada configuracdo da situacdo atual da
Assisténcia Social em Mato Grosso. Estes elementos guardam com o objeto de
estudo profunda relacéo, ja que sobre esta configuracdo é que se permite pensar em
que medida se desvela sua potencialidade de enfrentar a pobreza e a desigualdade.

Do conjunto de eixos propostos, alguns deles apenas poderiam ser
construidos pelo gestor estadual, o que nao se verificou naquela Conferéncia de
2005, e que, em grande medida, prejudica uma andlise mais detida sobre as
informacdes do album de Mato Grosso. De qualquer modo, dentre os aspectos
“fotografados” no estado, alguns deles podem e devem ser analisados, tanto a luz
dos dados fornecidos por este instrumental, quanto pelos relatérios de gestdo e
outras fontes documentais que permitiram um cotejamento de informacdes.

Nao se pode desconsiderar aqui a idéia de que analisar a Politica de
Assisténcia Social, identificando seus elementos constitutivos e seus tragos
essenciais em Mato Grosso requer ter em conta o cenario da desigualdade e da
pobreza no Estado, resultado de seu modelo de desenvolvimento, conforme
explicitado no capitulo antecedente. Nesse sentido, tomando esse cenario historico
como referéncia, trata-se de decompor a intervencao publica na area social face ao
acirramento da desigualdade.

E através de um sistema descentralizado e participativo que as agdes na area
de Assisténcia Social sdo organizadas. Isso requer envolvimento dos trés entes
federativos; Unido, Estado e Municipios os quais coadunando meios, esforgos e
recursos e observando diretrizes e principios contidos na LOAS (estados e
municipios) devem propor suas respectivas politicas com vistas a uma acao
coordenada e efetiva na area social.

Neste estagio da discussao, a preocupacao reside na analise da forma como
o estado de Mato Grosso implementa acées no campo social, cuja intencao é revelar
a sintonia ou ndo desta atuacdo com os direitos sdcio-assistenciais pactuados e se
vem se expressando como acao publica organizada capaz de responder as

necessidades sociais, ultrapassando sua condicao histérica de nao-politica.

%V Conferéncia Nacional de Assisténcia Social: “SUAS - PLANO 10: Estratégias e Metas para a
Implementagé&o da Politica de Assisténcia Social no Brasil”, Brasilia, 2005.
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Desvelar a Politica de Assisténcia Social no Estado de Mato Grosso
identificando programas, projetos, servicos e beneficios, marcando sua localizagcéo e
sua realizacdo, pode permitir firmar o solo sobre o qual a Politica de Assisténcia
Social se desenrola. O que se espera, dados 0s avancos institucionais ja alcancados
por esta politica, ndo é a execucdo de acGes em sua maioria descoladas da
realidade e do territdério que as produz, mas sim um sistema publico e organizado de
protecdo social destinado aos cidaddos como um direito reconhecido para todos,
reafirmando o principio de que a gestao publica deve prover um sistema de atencao
qgue seja universal e equitativo.

Algumas questdes problematizadoras norteiam esse percurso: estara esta
implementacdo de acordo com as novas proposicoes da politica e suas
normatizagdes posteriores? Quais sdo 0s servigos, programas, projetos e beneficios
implementados? Ha, no estado alguma outra iniciativa na perspectiva da protecéao
social para além da acao federal? Se ha, qual o carater dessas agcées? Assumem
elas um carater estritamente compensatério ou assumem uma perspectiva
estruturante? Como medida estruturante pressupde articulacdo com outras acoes
situadas no campo das politicas de educacdo, saude e trabalho, representado,
portanto, elementos estruturantes fundamentais para permitir o rompimento do ciclo
vicioso que aprisiona grande parte da populagdo brasileira nas amarras da
reproducao da pobreza, nos termos definidos por Silva et al (2007), a propésito dos
programas de transferéncia de renda.

A decomposicdo da Assisténcia Social em Mato Grosso e sua gestdo, objeto
desta reflexao, vai seguir a légica da organizacdo das acdes soOcio-assistencial da
politica de forma a articular, até onde as fontes documentais permitiram, niveis de
protecdo, equipamentos essenciais e acdes desenvolvidas. E com este raciocinio
organizativo e analitico que um painel da politica em Mato Grosso aqui se configura.

De inicio vamos falar dos espacos de execucdo direta dos servicos de
protecdo social basica que sado, de acordo com a PNAS/2004, os Centros de
Referéncia da Assisténcia Social (CRAS). Os CRAS sao, por exceléncia, unidades
publicas estatais de base territorial que, estando localizados em areas de
vulnerabilidade social, pobres e de extrema pobreza, organizam e coordenam a rede
de servicos sécio-assistenciais locais da politica de Assisténcia Social, respondendo,
portanto, pelos servicos de protecdo social basica. A idéia que fomenta sua

existéncia é a énfase no ambiente comunitario, a proximidade com o individuo e a
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familia porque se entende que a orientagdo deva ocorrer no préprio espago em que
as pessoas residem e onde sao estimuladas ao convivio sécio-familiar e comunitario.
Razao pela qual os CRAS sao responsaveis pelo desenvolvimento do Programa de
Atencao a Familia (PAIF).

Em 2004, eram 28 os Centros de Referéncia de Assisténcia Social no estado.
Em 2005, 13 novos CRAS foram implantados. Em 2006, todos os 141 (cento e
quarenta e um) municipios mato-grossenses instalaram os CRAS cumprindo, em
tese, as condigdes minimas para a implantagdo do Sistema Unico de Assisténcia
Social — SUAS.

Em 2004, os CRAS de Mato Grosso atenderam a 90.500 familias (noventa mil
e quinhentas), passando para 129.000 (cento e vinte e nove mil) no ano de 2005,
registrando, portanto, um percentual de crescimento de 42,54%. No entanto,
segundo registros do Conselho Estadual de Assisténcia Social (CEAS/MT),
provenientes das visitas de monitoramento ocorridas nos municipios durante os anos
de 2004 e 2005, alguns municipios operacionalizaram os CRAS de forma irregular,
tanto do ponto de vista técnico, quanto financeiro. Muitos foram os municipios que,
de afogadilho, improvisaram locais para sua instalacdo desrespeitando normas e
orientacdes técnicas tanto de instalacdo quanto de funcionamento, o que permite
afirmar que mudancas institucionais ndo geram, necessariamente, mudangas de
pratica, especialmente em um campo marcado pelo improviso, emergéncia e
escassez de recursos.

O trabalho com as familias deve, no entanto, e a propria PNAS (2004)
recomenda, observar e contemplar novas referéncias que permitam compreender 0s
diferentes arranjos familiares que compdem a vida contemporénea para além do
padrao classico baseado na familia nuclear. Deve ter clareza, também, que o grupo
familiar pode ou ndo estar apto a desempenhar suas funcdes essenciais de garantir
protecdo e socializacao de seus membros, ou de se constituir em referéncias morais,
de vinculos afetivos e sociais e espaco de constituicdo da identidade grupal, além de
mediar as relagbes estabelecidas entre seus membros e outras instituicdes sociais e
com o préprio Estado.

Em Mato Grosso, o que tem prevalecido nestes espacos, como acgdes
assistenciais, sdo as visitas domiciliares, entrevistas com familias, triagens,
cadastramento e encaminhamento para a rede sécio-assistencial — em sua maioria

precaria e deficiente —, palestras, oficinas chamadas “so6cio-educativas”, cursos
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profissionalizantes (manicure, pedicure, fabricacdo de produtos de limpeza, hortas,
jardinagens), além de mutirdes e campanhas solidarias, (Relatério de
Gestao/SETECS/PROSOL, 2006). Porém, uma andlise mais criteriosa sobre o
funcionamento dos CRAS, propostas e praticas, requer, talvez, uma pesquisa
avaliativa, o que néo é exatamente o propédsito deste estudo.

Mas, é importante mostrar que dentre os servigos desenvolvidos nos CRAS,
até o ano de 2004, dos 141 municipios de Mato Grosso, 51 municipios apenas
recebiam recursos federais para desenvolver Acbes Soécio-Educativas de Apoio as
Familias — ASEF. O montante de recursos recebidos no ano foi de R$ 258.892,00
(duzentos e cinglienta e oito mil, oitocentos e noventa e dois reais) para atender por
més cerca de 3.588 (trés mil, quinhentos e oitenta e oito) familias. Em 2005, o
programa se expandiu para todos os municipios do Estado, atendendo mensalmente
36.992 (trinta e seis mil, novecentas e noventa e duas) familias, com volume de
recursos anual na ordem de R$ 4.439.040,00 (quatro milhdes quatrocentos e trinta e
nove mil e quarenta reais). Em 2006, 49.784 familias foram assistidas mensalmente
pelas ASEF, cujos recursos federais recebidos para o Programa foram na ordem de
R$ 5.951.280,00 (cinco milhdes, novecentos e cinqlienta e um mil, duzentos e
oitenta reais).

Se levarmos em conta que de uma populacao total de 2.807.482 (dois
milhdes, oitocentos e sete mil, quatrocentos e oitenta e dois) habitantes, como Mato
Grosso, em torno de 40% desta populacdo com mais de 10 (dez) anos nao recebe
mais do que 2 (dois) salarios minimos mensais e que neste mesmo grupo
encontram-se ainda 38,61% de pessoas sem rendimento algum, é de se questionar
a eficacia de programas desta natureza no enfrentamento da pobreza.

E também o CRAS a base territorial onde o PAIF deve ser executado. Dos
141 municipios mato-grossenses até 2004, 22 (vinte e dois) municipios (16%)
recebiam recursos federais para implementar o Programa. Em 2005, com a
ampliacao dos recursos federais, mais 12 municipios passaram também a executa-lo
em CRAS, atingindo uma cobertura de 24%, ou seja, 34 municipios. Em Julho de
2006, o MDS financiou o PAIF para mais trés municipios, totalizando 37 municipios
por meio de um critério técnico fundamentado no ranking do indice SUAS por
estado, pactuado e deliberado na Comissao Intergestores Tripartite (CIT). Tendo por
referéncia este mesmo critério, em dezembro de 2006, outros 13 (treze) municipios
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do estado foram contemplados, o que significa dizer que a cobertura do Programa
elevou-se para 35.46%, ou seja, 50 municipios com 215.663 familias referenciadas.

Embora uma das preocupacdes do PAIF seja a geracdo de renda das
familias usuarias da Assisténcia Social, verificou-se que, em especial durante o ano
de 2006, os varios projetos propostos e executados®® ndo se expressaram como
acOes capazes de autonomizar as pessoas. Iniciativas dessa natureza vém
conformando, na atualidade, um tipo de estratégia publica de combate a pobreza
que se realiza sob o selo da emergéncia. Reafirma-se, dessa forma, o carater
compensatério, eventual e fragmentario das agdes assistenciais promovidas,
historicamente, pelo poder publico.

Praticas desenvolvidas com essas caracteristicas se opdem as politicas
sociais regidas por principios universais de direitos e de cidadania, ao mesmo tempo
em que se revelam contraditorias, na medida em que ndo se percebe, em suas
expressodes cotidianas, a distingdo entre a esfera de afirmacéao de direitos e a esfera
de agbes emergenciais.

Persiste-se, pois, na implementacao destas propostas, incertezas quanto a
possibilidade de insercdo no mundo do trabalho e sua capacidade sustentavel de
geracao de renda, que acabam por potencializar as insegurancas decorrentes da
realizacdo de um tipo de trabalho marcado pela informalidade, cuja inexisténcia de
lacos mais duradouros e direitos trabalhistas contribuem para a ampliacdo das
condi¢des de precarizagao na insercdo ao mercado de trabalho.

Por outro lado, faz-se necessario reconhecer que, dada a sua ambiguidade,
estas medidas tém, por um lado, o mérito de responder as necessidades imediatas
de sobrevivéncia de trabalhadores sem emprego, especialmente mulheres, porque
objetivam criar condi¢des para sua integracdo ao mundo do trabalho. Na maioria das
vezes se constituem em espacgos de convivéncia, funcionando no momento do curso

como alternativa de ocupacao do “tempo livre”. Porém, essas propostas de carater

% Geragdo de renda em culinaria: cursos de salgados, doces, bolos, embutidos e derivados,
reaproveitamento de alimentos, utilizacdo da soja e alimentacdo natural; Geracado de renda em
embelezamento pessoal: cursos de manicora/pedi cure, cabeleireiro, limpeza de pele e depilagéo;
Geracdo de renda em criacdao e cultura da terra: cursos de hortas, jardinagens, plantas
medicinais, fruticulturas, apicultura, piscicultura, oleicultura e educagdo ambiental; Geracao de
renda em empreendedorismo: cursos de fabricacdo de produtos de higiene e limpeza,
empregada doméstica, construgdo civil, informatica, circuito empreendedor, associativismo e
cooperativismo, relagdes publicas, telefonista, manutencéao de tratores e regulagem, inseminagao
artificial, manejo de gado leiteiro, ovinocultura, aproveitamento de madeira, servigos de hotelaria e
bares e economia solidaria; Fortalecimento de habilidades: cursos de violdo, danca, teatro e
capoeira (Relatério de Gestéo, 2006).
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provisério de alivio a situagdo de pobreza, além de alcance reduzido e sem
sustentacao, segundo as leis de mercado, quando dissociadas de outras medidas
estruturais tendem a se tornar pratica corrente, sem, contudo, modificar os
determinantes da situagdo de pobreza. Sao, portanto, intervengdes focalizadas que
se reduzem a agcdes meramente reparativas.

Nas fontes investigadas nao foi identificado qualquer registro sobre acdes
destinadas a populagdes tradicionais, como quilombolas ou povos indigenas, cuja
presenca é relevante no estado®. Do conjunto da populacdo pobre, sobre esses
grupos, especialmente, incidem com mais contundéncia as marcas da invisibilidade
e do esquecimento. Historicamente, o tratamento publico conferido a estas
populacées nao levou em conta suas caracteristicas culturais, histéricas, costumes,
tradicbes e cultos. Ao contrario, essas mesmas caracteristicas foram e continuam
sendo alvo de intolerancia e de praticas racistas. indios e quilombolas ressentem de
politicas publicas que os compensem pelas discriminagcdes e exclusées que
historicamente foram solidificando sua condicdo de desvantagem dentro da dindmica
capitalista nacional. E contra este historico menosprezo que a perspectiva dos
direitos sécio-assistenciais foram nacionalmente pactuados, ao defender o direito ao
acesso equitativo entre os diferentes segmentos populacionais que compdem o povo
brasileiro a rede de protecao social.

Nao se observou nos documentos analisados uma sé acado para essas
populacées no &mbito da Assisténcia Social no estado, ainda que destacada no seu
decélogo de direitos. Ja no Programa Bolsa Familia do governo federal, cerca de
876 familias indigenas passaram a ser contempladas desde o més de junho do
corrente ano, incluindo, a partir do més de novembro de 2007, familias quilombolas
que estao sendo cadastradas.

O Programa Agente Jovem de Desenvolvimento Social e Humano, que
objetiva a formacdo de jovens entre 15 e 17 anos de idade em situacdo de
vulnerabilidade e risco pessoal e social, possibilitando-lhes acesso ao mercado de
trabalho, foi executado em 2004 em 21 municipios mato-grossenses atingindo 1.150
(um mil, cento e cinglenta) jovens. Em 2005, 13 (treze) novos municipios foram

incluidos, com 71 (setenta e um) nucleos de atendimento e 1775 (um mil, setecentos

%Mato Grosso conta com uma populagdo indigena de 26.889 individuos distribuidos em
aproximadamente 50 etnias e 2.700 familias residentes em 67 comunidades quilombolas
(FAECC/UFMT/2007)
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e setenta e cinco) jovens atendidos por més, movimentando um volume de recurso
de R$ 1.410.408,00 (um milhdo, quatrocentos e dez mil, quatrocentos e oito reais)
(Relatério de Gestao, 2005).

Em 2006, o numero de atendimentos foi 0 mesmo de 2005, sendo que para
esse atendimento o governo federal enviou para o estado R$ 1.799.998,20 (um
milhdo, setecentos e noventa e nove mil, novecentos e noventa e oito reais e vinte
centavos). Apesar das vantagens apontadas pelo documento analisado nao é
descabido questionar se o Programa tem concretamente proporcionado melhores
condicbes de insercdo social por meio de atividades adequadas, com qualidade
suficiente para oferecer aos jovens oportunidades de integracdo ao mercado de
trabalho e de prosseguimento de seus estudos.

Num outro nivel de organizacdo do sistema esta a protecdo social especial,
modalidade de atendimento assistencial destinada a familias e individuos que se
encontram em situacao de risco pessoal e social, por ocorréncia de abandono, maus
tratos fisicos e, ou, psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas,
cumprimento de medidas sécio—educativas, situagdo de rua, situacao de trabalho
infantil, entre outras.

Os servigos sécio-assistencial que compdéem esta modalidade de protecéo
incluem atencado especializada de média e alta complexidade, dai exigir maior
estruturacio técnico-operacional. E o CREAS — Centro Especializado de Assisténcia
Social — o equipamento correspondente no que se refere a média complexidade.

Em Mato Grosso, o servigo socio-assistencial de protecéo a pessoa deficiente
(APD), atendeu em 2006, unico ano em que este dado aparece especificado nas
fontes, 10.342 (dez mil, trezentos e quarenta e duas) pessoas identificadas e
cadastradas pelos municipios, com recursos no valor anual de R$ 585.629,26
(quinhentos e oitenta e cinco mil seiscentos e vinte nove reais e vinte e seis
centavos). Os recursos foram direcionados para convénios de prestacdo de servigcos
pela Rede de Protecdo Social Especial através das Instituicbes como APAE,
contemplada em 58 municipios, PESTALOZZI, em 8 municipios, e outras de menor
alcance, além da execucao direta das Secretarias Municipais de Assisténcia Social,
procurando atender as necessidades especificas diagnosticadas.

O Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil — PETI, no ano de 2004 foi
executado em 40 municipios de Mato Grosso, atendendo 16.289 (dezesseis mil,
duzentos e oitenta e nove) criancas e adolescentes. Em 2005, 51 novos municipios
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implantaram o programa, num total de 91, sendo atendidas 19.491 (dezenove mil,
quatrocentos e noventa e uma) criancas e adolescentes. Isso representou 9.746
(nove mil, setecentos e quarenta e seis) familias atendidas e um volume de recursos
de R$ 10.743.460,00 (dez milhdes, setecentos e quarenta e trés mil, quatrocentos e
sessenta reais), segundo dados do MDS. Em 2006, foram repassados pelo governo
federal ao estado, o valor de R$ 11.050.680.00 (onze milhdes, cinqlenta mil,
seiscentos e oitenta reais) para a implementagao do programa.

Ainda que este estudo ndo disponha — precisamente por ndo ser este seu
objetivo — de uma avaliagdo mais ampla e sistematica das condicées de
funcionamento e do impacto do programa no conjunto de municipios onde foi
implantado, é possivel, no entanto, apontar alguns de seus problemas e desafios, ja
verificaveis nas informagdes contidas no conjunto das fontes documentais. Em Mato
Grosso, a cobertura das criangcas que exercem atividades laborais € insuficiente e,
embora sua conducdo se diferencie em cada municipio, em geral, 0 programa se
reduz ao mero pagamento de bolsas. Ao mesmo tempo, ha também, insuficiéncia do
apoio e da contrapartida das prefeituras para a implantacdo da Jornada.

Desvela-se, ainda, auséncia de critérios, falta de fiscalizagéo, interferéncia
politica e clientelista na escolha das criangcas contempladas e ainda que focalizado
nas formas mais perversas de ocupacéao precoce, o PETI exclui uma grande parcela
de sua clientela potencial e néo transforma significativamente as condi¢cdes e
perspectivas dos seus proprios beneficiarios. Os estimulos sécio-culturais
produzidos e a propria escolarizacdo das criancas e adolescentes, considerados
efeitos positivos do Programa, tendem a ser relativamente efémeros e restritos
(CARVALHO e MAIA, 2003).

A questdo do abuso, violéncia e exploracdo sexual de criangas e
adolescentes, ainda no ambito da protecao social especial de média complexidade,
em 2005 foi enfrentada mediante a implantacdo do Programa Sentinela em 08 (oito)
municipios identificados como os mais vulneraveis. O aporte de recursos do governo
federal para o Programa, neste ano, foi de R$ 1.094.800,00 (um milh&do, noventa e
quatro mil e oitocentos mil reais), tendo sido atendidas 2.031 (duas mil e trinta e
uma) criangas e 1.012 (mil e doze) familias. Em 2006, 30 (itrinta) municipios

desenvolveram o Sentinela®, num total 5.189 (cinco mil, cento e oitenta e nove)

% Pesquisa realizada em 2005 pela Secretaria Especial dos Direitos Humanos/Ministério da
Justica/Unicef/UNB, identificou a exploracdo sexual de criangas e adolescentes com fins
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atendimentos, para os quais recebeu do governo federal R$ 9.009.640,00 (nove
milhdes, nove mil e seiscentos e quarenta reais).

O Sentinela procura romper com padrdes estigmatizantes que historicamente
estdo na base de medidas dessa natureza. Esse programa estrutura-se nos eixos de
prevencao, atendimento e articulagcdo com o sistema judicial, cujas acbes devem
contemplar abordagem educativa, atendimento multiprofissional especializado, apoio
psicossocial e juridico, acompanhamento permanente e oferta de retaguarda ao
sistema de garantia de direitos.

Contudo, dados colhidos de relatérios de monitoramento do CEAS-MT,
documentos do Ministério Publico e relatérios de gestdo indicam que na
operacionalizagao dos servicos do Programa ainda prevalecem tracos desse padréao,
incapazes, portanto, de garantir a atencéao protetiva com efetividade, a exemplo da
precariedade dos espacos de funcionamento, a desarticulacéo interpoderes, além de
irregularidades administrativas e financeiras®.

O Programa SOS Criancga, unidade estatal de protecao social especial de
alta complexidade, oferece atendimento emergencial especializado de protecédo e
seguranca a criancas e adolescentes em situacao de extremo risco social, num prazo
de até 48 horas, apdés a entrada do usudario na unidade. E uma Unidade de
“passagem”, em que os servicos desenvolvidos pela equipe multiprofissional, devem
ser garantidos ininterruptamente durante todo o ano, em regime de plantdo
permanente. A equipe multiprofissional € composta por 41 servidores, dentre eles,
assistentes sociais, orientadores, psico-pedagogos, professores, administrativos e
policiais militares.

Por ser a Unica unidade desse género em Mato Grosso, atende a todos os
municipios do estado com destaque para Cuiabda, capital do estado, e Varzea

comerciais em 30 (trinta) municipios dos 141 do estado de Mato Grosso, estando entre as 937
cidades do Brasil em que este fenbmeno se apresenta. (Comissao Intersetorial de Enfrentamento
da Violéncia Sexual de Criangas e Adolescentes/Secretaria Especial de Direitos
Humanos/Ministério da Justica,2005).

% Caso mais emblematico resultou do monitoramento realizado pela equipe técnica da PROSOL em
que foram verificadas irregularidades na execucdo do Programa pela Secretaria de Bem-Estar
Social do Municipio de Cuiaba. Instalado nos pordes do prédio da referida Secretaria, o Programa
funcionou durante quase dois anos em total irregularidade financeira e administrativa. Apds
emissdao de Notas Técnicas a Prefeitura Municipal; reunides de orientagdo a equipe técnica
responsavel pela execugao do Programa e dendncia da situagédo ao Juizado e Promotoria Estadual
da Vara da Infancia e Adolescéncia, Tribunal de Contas do Estado e Tribunal de Contas da Uni&o,
Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome - MDS e Controladoria Geral da Uniéo,
as medidas corretivas foram adotadas pelo municipio e o Programa passou a ser executado em
instalagbes adequadas (RELATORIO DE VISITA DE MONITORAMENTO/CEAS/MT, 2006).
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Grande — cidade vizinha a capital. As fontes de financiamento sdo todas de origem
estadual tendo sido previstos para 2005, 2.700 (dois mil e setecentos) atendimentos
para os quais foram destinados no Plano Plurianual (PPA) do estado — R$ 39.999,
96 (trinta e nove mil novecentos e noventa e nove reais e noventa e seis centavos).
Para o ano seguinte, 2006, o PPA ja indicava um aporte de recursos na ordem de
R$ 187.979,00 (cento e oitenta e sete mil, novecentos e setenta e nove reais).
Consta, no entanto, no Relatério de Gestdo, uma execugdo de R$ 90.000,00
(noventa mil reais) alocados no Fundo Estadual de Assisténcia Social (FEAS).

O Lar da Crianca é uma unidade social considerada abrigo, funcionando em
regime asilar. Suas acdes junto a familia também estdo situadas no ambito da
protecédo social especial de alta complexidade. As criancas em situacao de riscos
como violéncia fisica, doméstica, emocional, abandono e negligéncia séao
encaminhadas pelo SOS Crianga, Conselho Tutelar e Juizado da Infancia e
Adolescéncia para adocdo ou para estadia em carater provisério, enquanto os
técnicos procedem a andlise psicossocial e econémica da familia. Oferece
atendimento psicolégico, nutricional, social e educacional e socializagcdo das
criangas abrigadas.

Informacdes disponiveis apenas a partir do ano de 2005, registraram 189
(cento e oitenta e nove) atendimentos. Destes, 155 (cento e cinglenta e cinco) sao
do municipio de Cuiaba. Foram orcados da Fonte 100 (Fonte do Tesouro Estadual)
neste mesmo ano, R$ 351. 867,39 (trezentos e cinglienta e um mil, oitocentos e
sessenta e sete reais e trinta e nove centavos) e efetivamente executados
216.068,21 (duzentos e dezesseis mil sessenta e oito reais e vinte e um centavos).
Em 2006, foram 134 atendimentos sendo que do Programa ASEF, esta unidade
recebeu um aporte de recursos de R$ 16.080,00 (dezesseis mil e oitenta reais).

O Lar da Crianga, como veremos no capitulo seguinte, proporcionalmente ao
namero de atendimentos realizados, é o que mais recursos recebe do gestor
estadual. Uma explicacao possivel para este fato talvez seja sua capacidade de
mobilizar atengdo e publicidade, construindo uma face humanitéria para a primeira
dama, responsavel pela implementacado da Politica de Assisténcia Social no estado.
O modo como o SUAS esta organizado e o papel secundario do gestor estadual na
execucao da politica dificultam o personalismo, historicamente enraizado nas

praticas assistenciais, muito valorizado pela classe de politicos que se valem da
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Assisténcia Social como moeda de troca. Desta forma, toda e qualquer possibilidade
de divulgacdo do espirito altruista dos gestores tendem a ser muito valorizada no
ambito das acdes de Assisténcia Social, especialmente em Mato Grosso que ao
fundar, no ano de 2000, a Associacdo das Primeiras Damas do estado
institucionalizou o atraso e o conservadorismo no trato da politica.

Na conformacdo da rede de protecdo social, um outro componente
igualmente importante, aqui considerado, foram os Programas de Transferéncia de
Renda. Inegavelmente, os principais Programas de Transferéncia de Renda — BPC
e Bolsa-Familia — tém-se constituido em mecanismos primordiais de reducao da
desigualdade. Estudos como do IPEA/PNUD* revelam que foram eles os
responsaveis por 28% da reducao da queda do Coeficiente de Gini no periodo 1995-
2004 (7% para o BPC e 21% para o Bolsa-Familia). Contribuicdo considerada
relevante ao se levar em conta que, conjuntamente, estes dois programas somam
apenas 0,82% da renda total das familias, de acordo com os dados da PNAD de
2004.

Em 2004, em 60 municipios mato-grossenses, 62.937 (sessenta e duas mil,
novecentas e trinta sete) familias eram beneficiarias do Programa Bolsa Familia. No
ano seguinte, o numero de municipios dobrou (120) e 118.663 (cento e dezoito mil,
seiscentas e sessenta e trés) familias passaram a contar com este recurso para a
sua sobrevivéncia, representando, comparativamente, um crescimento significativo
na inclusdo de familias pobres e de extrema pobreza no cadastro Unico
(CADUNICO), recebendo recursos na ordem de R$ 93.160.404,00 (noventa milhdes,
cento e sessenta mil, quatrocentos e quatro reais).

A partir de marco de 2005, as acgdes remanescentes (Bolsa Escola, Bolsa
Alimentacdo, Cartdo Alimentacdo e Vale Gas), em razdo da unificacdo dos
programas de transferéncia de renda, foram todos agregados ao Bolsa-Familia. Isso
representou, no caso de Mato Grosso, que outras 55.726 (cinqiienta e cinco mil,
setecentos e vinte e seis) familias fossem atendidas, o que correspondeu a um
desembolso mensal de R$ 952.660,00 (novecentos e cinqlienta e dois mil,
seiscentos e sessenta reais).

No ano de 2006, 142.731 (cento e quarenta e duas mil, setecentos e trinta e

uma) familias eram beneficiarias do Programa o que corresponde a um aporte anual

% Soares F., Soares S., M. Medeiros, R. Osério. IPEA/PNUD/2005 Programas de Transferéncias de
Renda no Brasil: Impactos sobre a Desigualdade.
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de recursos de R$ 94.590.876,00 (noventa e quatro milhdes, quinhentos e noventa
mil, oitocentos e setenta e seis reais).

Dados mais recentes do MDS/2007 revelam que 127.689 familias em Mato
Grosso tém renda per capita até R$ 120,00 (cento e vinte reais), consideradas,
portanto, pobres. Cadastradas no Programa no estado sao 196.310 familias,
dessas, estdo efetivamente recebendo o beneficio neste ano de 2007, 136.806
(cento e trinta e seis mil, oitocentas e seis) familias. Esses dados corroboram com as
andlises que consideram o Bolsa-Familia eficiente do ponto de vista de sua
focalizacdo na demanda, a exemplo das analises de Soares et al (2005), ja referido.

Com relacdo ao BPC, no ano de 2005 foram 56.991(cinqlenta e seis mil,
novecentas e noventa e uma) pessoas atendidas e um volume anual de recursos de
R$ 187.781.089, 00 (cento e oitenta e sete milhdes, setecentos e oitenta e um mil e
oitenta e nove reais). Em 2006, ja eram 59.668 beneficiarios, sendo 29.190 pessoas
com deficiéncia e 30.478 idosos, sendo que o total de recursos federais destinados
ao BPC em Mato Grosso, atingiu o montante de R$ 251.159.436,00 (duzentos e
cinqglenta e um milhdes, cento e cinqlienta e nove mil, quatrocentos e dezesseis
reais).

Estudos de Silva; Yazbek; Giovanni (2007) sobre Programas de Transferéncia
de Renda, especialmente o Bolsa Familia, abordam a necessaria articulacao que se
deve estabelecer entre o programa de transferéncia de renda e as politicas e
programas que se propdem estruturantes. Isto exige ampliagdo quantitativa e
qualitativa e democratizacdo no acesso a servi¢os sociais basicos, principalmente no
campo da educacédo, da saude e do trabalho. Sendo esses programas e servigcos
ainda muito precéarios e insuficientes no Brasil comprometem, entre outras, ao
atendimento por parte das familias das préprias condicionalidades do Programa.
Sem esquecer que tais programas, situados no ambito do Sistema de Protecao
Social brasileiro, redimensionaram seu conteudo e formato em razdo do quantitativo
do publico alvo atendido e do volume de recursos destinados a esses programas.

Os autores ressalvam ainda o limite dessas iniciativas, uma vez que a
transferéncia de renda significa, num primeiro momento uma intervengéo regulatéria
no mercado com objetivo de correcao de falhas de seu funcionamento, com vista a
elevar sua eficiéncia. Desta forma, a garantia de redistribuicdo de renda vai

depender da direcao politica adotada.
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Em relacdo a unificacdo dos Programas de Transferéncia de Renda, uma
outra questao levantada pelos autores e muito significativa em se tratando de Mato
Grosso refere-se a partilha de responsabilidade entre a Unido, Estados, municipios e
a sociedade, para garantir que a sua implementacdo ocorra de modo
descentralizado, simplificando e racionalizando o acesso aos beneficios sob a
coordenacdo nacional da Secretaria de Renda de Cidadania do Ministério de
Desenvolvimento Social e Combate a Fome.

Reconhecendo o mérito da proposta, avaliam, no entanto, que a unificacao
dos programas de transferéncia de renda demanda um trabalho complexo,
requerendo extensivas negociagcdes politicas por envolver um conjunto amplo de
instituicoes (diferentes ministérios, prefeituras, governos estaduais) e sujeitos com
interesses e racionalidades diversificadas. Até onde esse estudo conseguiu avancar
nao se percebeu, no Estado nenhum movimento neste sentido. E, embora, a
cobertura do Programa tenha ampliado significativamente nos ultimos dois anos, nao
hé&, por outro lado, um trabalho mais intensivo com essas familias que permanecem
sendo ignoradas, recebendo exclusivamente os recursos diretamente do governo
federal, cumprindo minimamente as condicionalidades, sem nenhuma articulagéo
com a rede soécio-assistencial dos municipios, até porque esta inexiste ou funciona
muito precariamente.

Como bem ressalva Silva, Yazbek e Giovanni (2006), mais importante do que
a unificacao dos Programas é a construcao de um Sistema de Protecao Social capaz
de responder as demandas da populacdo em situacao de risco e vulnerabilidade. Na
perspectiva dos autores, a unificacdo, necessariamente, precisa orientar-se por um
sistema que considere a multifuncionalidade e a complexidade da pobreza que
demanda nao sé uma alocacdo democratica de servicos sociais basicos para
atender a todos os cidadaos que deles necessitem, como uma politica econémica
que tenha no seu escopo a redistribuicdo de renda, o que parece ser, no caso de
Mato Grosso, dadas as evidéncias ja apontadas, de dificil realizacao.

Vale destacar, mesmo que rapidamente, a partir da ordem de informacdes e
consideracdes até aqui demarcadas, como se apresenta o co-financiamento de Mato
Grosso, ainda que esta reflexdo receba tratamento analitico especifico no capitulo
final desta tese. Ao definir, a partir de 2005, em reunidao de CIB e com anuéncia do
Conselho Estadual de Assisténcia Social, que 0s recursos do co-financiamento
seriam destinados exclusivamente ao atendimento da pessoa idosa e da pessoa
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deficiente, justificando que para essa populacdo 0s servigos sociais sdao mais
restritos, a Secretaria Adjunta de Assisténcia Social/PROSOL, 6rgdo gestor da
politica no estado, da materialidade ao que se apresenta como primeiro direito sécio-
assistencial definido em seu decalogo - Direito de atendimento ao idoso e a pessoa
com deficiéncia - o que, numa leitura primeira, demonstra coeréncia e articulagao
entre o direito e sua forma de garantia.

Ainda assim, essa l6gica de pensar atualiza a classica antinomia entre
universalidade e seletividade, ao mesmo tempo em que reitera uma organizacao da
politica ainda referenciada na clientela, forma com a qual a PNAS em vigor e o
SUAS propdem uma ruptura. O que ganha maior severidade critica se levar em
conta que o recurso estadual dispensado para o co-financiamento torna-se
insignificante se comparado ao volume dos gastos federais para este mesmo publico
em Mato Grosso, aproximadamente 14 vezes maior (MDS/2007).

3.4 Regionalizacao da Politica de Assisténcia Social em Mato Grosso

Para complementar as reflexdes gerais sobre o desempenho da Politica de
Assisténcia Social, torna-se necessario considerar sua regionalizagdo no estado, o
que nao permite ser feito a partir do aloum de fotografias, mas que tém importancia
ante a necessidade de identificar e compreender as diversidades e contradicées nas
regibes de Mato Grosso, como se aproximam e se afastam e como (ndo) sao
levadas em conta no processo de planejamento, tendo em vista que as
desigualdades sociais mantém rela¢cdes com o territério que as produz.

A vertente da territorializacdo, que considera o nivel de heterogeneidade e
desigualdade socioterritoriais presentes entre os mais de 5.000 municipios
brasileiros, foi incorporada pela PNAS/2004 articulada a dimensdo da
descentralizacdo politico-administrativa, conforme preconizada pela LOAS/1993 em
seu artigo 6° Isso significa que a persisténcia na utilizagdo do principio da
homogeneidade por segmentos como critério exclusivo na definicdo de prioridades
de servicos, programas e projetos, tende a torna-los insuficientes e ineficazes diante
da complexidade da demanda engendrada por uma realidade social que se distingue
pelos seus antagonismos e por sua acentuada desigualdade.

No conhecimento da realidade deve-se levar em conta dinamicas, tanto

demografica quanto socioterritorial. Nesta perspectiva, reconhece-se que ha uma
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relacdo de impacto reciproco entre os resultados da Politica de Assisténcia Social e
demais politicas sociais, sendo fundamental que se construam acdes territorialmente
definidas e articuladas.

Neste aspecto, a PNAS/2004, ao reconhecer a importancia do territério, a
partir do qual é possivel, entre outras vantagens, a articulagdo em rede de modo a
superar a fragmentacdo no desenrolar da implementacédo da politica, busca romper
com os recortes setoriais que classicamente marcaram a conducao da Politica de
Assisténcia Social e as demais politicas sociais. Vale ressalvar, no entanto, que este
reconhecimento ndo garante, por si so, a intersetorialidade e a universalizacdo do
atendimento. Estes requerem um reordenamento e uma recomposicdao da rede
sOcio-assistencial capazes de articular diversidade, complexidade e financiamento
compativeis com a dimensao da demanda.

Os documentos analisados revelam que essa orientagdo normativa foi
assumida pelo gestor estadual, quando incorpora e passa a reconhecer que 0s
processos de exclusdo e de pobreza estdo relacionados também a formas e
estruturas territoriais (RELATORIO DE GESTAOQ, 2006, p. 07). Por isso, a divisdo
dos servicos de Protecdo Social passa a se estruturar em niveis segundo o critério
da complexidade do atendimento, obedecendo ainda, uma classificacdo dos
municipios de acordo com as premissas da Politica Nacional de Assisténcia Social,

conforme demonstra a tabela abaixo:
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TABELA 3
Classificacdo dos Municipios Mato-grossenses segundo portes demograficos®®
i ) MUNICIPIOS DE :
MUNICIPIOS! | To1aL MUNICIPIOS DE MEDIO PORTE é":m%'g 'Sg‘RDTEE
PEQUENO PORTE
HABITANTES
I Il Médio Porte Grande Porte
N de Municipios 141 117 16 5 3
% 100 82,98 11,35 3,55 2,13
N? de Habitantes | 2.743.646 |955.974 496.607 359.901 931.164
% 100 34,84 18,10 13,12 33,94

Fonte: Relatério de Gestdo/Prosol/Setecs/2006.

Desta forma, com vistas ao atendimento do critério da territorialidade
proposto pela PNAS/2004, a PROSOL alega que se referenciou na experiéncia e
organizacao espacial da politica de saude estadual pela similaridade sistémica dos
processos, passando a utilizar a mesma regionalizagdo do Sistema Unico da Satde
no estado, tendo como foco, tal como postulado na PNAS/2004, a protegéo integral
as familias.
Ao optar pela regionalizacao ja levada a cabo pela politica estadual de saude,
0 Orgao gestor estadual da Politica de Assisténcia Social sinalizou com a intencéao
de articular processos, projetos e possibilidades dentro de um determinado espaco
social diverso e contraditorio. Desta forma, a regionalizacdo adotada, segundo o
Relatério de Gestao 2005, pretende possibilitar aos municipios, de acordo com suas
especialidades e segundo os niveis de gestdao®* uma aproximacdo segundo
caracteristicas e peculiaridades que irdo definir a forma, a qualidade e a intensidade
da intervencao do poder publico em relagédo a protecao social.
Assim, o planejamento das agbes da Politica de Assisténcia Social no estado
de Mato Grosso, segundo sua organizacao espacial, esta estruturado em 16 pélos

regionais, conforme mostra a tabela abaixo:

% Conforme adotado pela Politica Nacional de Assisténcia Social de 2004, sdo considerados
municipios pequenos nivel 01 (até 20.000 habitantes); pequenos nivel 02 (de 20.001 a 50.00
habitantes); municipios médios (50.001 a 100.000); municipios grandes (entre 100.001 a 900.000
habitantes) e as metrépoles, cidades com populagao de 900.000.

% Os niveis de gestao: Inicial, Basica e Plena, é que irdo definir os critérios e recursos a serem
recebidos através de programas especificos.
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TABELA 4

REGIONALIZACAO DA POLITICA ESTADUAL DE ASSISTENCIA SOCIAL

POLO POLO
REGIONAL | MUNICIPIO REGIONAL |MUNICIPIO
1 Agua Boa 9 Peixoto de Azevedo
2 Alta Floresta 10 Pontes e Lacerda
3 Barra do 11 Primavera do Leste
Garcas
4 Céceres 12 Rondonépolis
5 Colider 13 Sinop
6 Diamantino 14 Tangara da Serra
7 Juara 15 Varzea Grande
8 Juina 16 Vila Rica

Fonte: SETECS/PROSOL/2006

Apesar do vigor econdmico experimentado em varios municipios do estado,
sobretudo nos ultimos vinte anos, as 16 (dezesseis) regides apresentam realidades
bastante heterogéneas e economicamente diversas, com destacada variagdo nos
indices de pobreza em que fatores recentes e antigos da formacao do estado se
alternam.

Por outro lado, em Mato Grosso, sao muitas as propostas de regionalizagao
de seu espaco, dependendo do tipo de acdo governamental implementada e dos
interesses em jogo. E mesmo na pretensa racionalidade da regionalizacdo da
Assisténcia Social, nos moldes em que se encontra configurada, observam-se
situacdes discrepantes que tendem a ser apresentadas homogeneamente
mascarando situacoes criticas, quando tomadas em seu conjunto. No interior de
muitas regides, por exemplo, encontram-se municipios com indices alarmantes de
incidéncia de pobreza, mas no conjunto da regido tendem a ficar obscurecidos.

Isso pode ser demonstrado, ao destacar do quadro que se segue duas
regibes mato-grossenses (Alta Floresta e Varzea Grande) que apresentam severa
desigualdade intra-regional fornecendo indicios para se pensar em que medida tem
sido levada em consideragdo, tanto para o delineamento de suas problematicas,
quanto nas formulacées e execucdes das acdes do campo assistencial.
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, ~ TABELAS A
POLOS REGIONAIS DA POLITICA ESTADUAL DE ASSISTENCIA SOCIAL

Pdlo N2 de _ | Urbanizacao Ocorréncia Ocog:nma
Regional Municipios |Populacao | (Taxa Média) |IDH | de Miséria* .
Pobreza
(16) (141)
Agua Boa 06 44.560 5507  |0,73| 14,58 32,65
Alta Floresta 06 90.109 47,36 0,72| 16,20 37,35
Barra do 12
Garcas 134.326 71,27 0,74| 15,64 35,75
12
Caceres 177.469 62,76 0,72 16,08 38,13
06
Colider 71.009 53,37 0,74 13,41 29,46
_ _ 08
Diamantino 92.613 77,65 0,73| 15,70 36,75
Juara
04 59.029 58,55 0,74| 12,23 29,53
Juina 06 94.989 5877 |073| 15,86 28,83
Peixoto de 05
Azovedo 82.624 60,87 0,74| 18,92 39,54
Pontes e
Lacerda 10 108.222 50,07 0,73| 17,66 37,87
Primavera do
Leste 06 120.965 77.19 0,76| 13,32 29,42
Rondonopolis i 273.457 75,94 0,76| 12,11 31,14
SINOP y 246.801 69.77 |079| 559 14,78
Tangara da
Serra 10 183.948 72,72 0,74| 14,73 31,52
Varzea
Grande 11 872.964 59,97 0,72| 22,77 45,48
Vila Rica i3 96.060 51,29 0,70| 24,91 46,98

Fonte: Elaborado pela autora a partir de informagdes do Anuério Estatico SEPLAN/MT 2005

* O indice de ocorréncia de pobreza aqui toma como referéncia a linha de renda familiar per
capita de meio salario minimo e para o indice de miséria a linha de renda familiar per capita,
de um quarto de salario minimo; linhas essas adotadas pelo PNUD/ONU/IBGE.
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Uma andlise geral das 16 (dezesseis) regidbes quando apresentadas no seu
conjunto e levando em conta que se tratam de médias, ndo revela graves
disparidades entre elas. Quase a totalidade, a exceg¢ao de Sinop, registra um indice
de ocorréncia de pobreza semelhante, que varia de quase 30% chegando em alguns
casos a proximo de 47%, como é o caso de Vila Rica. No entanto, quando
decompomos as regides em seus municipios, percebe-se que Alta Floresta e Varzea
Grande sao as duas regidoes do estado que registram, ndao apenas graves
disparidades intra-regionais, como indices elevados de pobreza. Portanto, a razao
de seu destaque.

Além disso, o processo de formacgao socio-econémico dessas duas regides é
muito diferenciado. Varzea Grande, situada na porcdo centro-sul do estado
congrega 11 municipios do entorno da capital Cuiaba, cuja principal atividade
econdmica desses dois municipios sdo a industria e o comércio, enquanto que no
restante da regido, a ocupacdo espontanea de seu territdério foi pautada,
principalmente, na pecuaria de corte.

Alta Floresta, por sua vez, teve a ocupacao de seu solo determinada pela
construgcdo da BR 163 a partir da qual, como se vera mais adiante, foram
estimulados os projetos privados de colonizacao. A regidao agrega 06 municipios e
esta situada na porgéo central do extremo norte do estado, com presenga relevante
de pequenos de produtores, cerca de 60%, para 0s quais nao ha nenhuma politica
publica, econbémica ou social, que enfrente a precariedade de suas condi¢cdes
socioeconbémicas.

Portanto, algumas informacées em relacdo a essas duas regides serao
trazidas com o intuito de ilustrar as suas contradicdes internas.

O polo regional de Alta Floresta € composto por 06 municipios e esta situada
na porgao central do extremo norte do estado. Foi a constru¢cdo da BR-163 (Cuiabd
— Santarém), que motivou sua ocupacdo através de projetos privados de
colonizagdo cujos objetivos eram o desenvolvimento do setor agricola
prioritariamente pelos colonos provenientes do sul do estado, processo este
caracteristico da ocupacéao do solo mato-grossense ja referido no capitulo 2.

A descoberta de ouro na regido desvirtuou o carater da ocupagcdo em que
extrativismo mineral desorganizado foi o grande responsavel pela devastacao
ambiental da regidao. Sem contar as doengas endémicas, especialmente a malaria,

principal causa de mortes naquele territério. A exploracéo inadequada do ouro levou
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0s depositos, rapidamente, a exaustdo ocasionando a retomada da agricultura de
subsisténcia e a continuidade da extracdo madeireira que passou a ser acelerada no
final da década de 1980 e durante a década de 1990, sendo até hoje uma das
maiores ameacas ao esgotamento do grande potencial biético da regiao.

Alta Floresta é o UuUnico municipio da regido que dispde de servicos
especializados de cunho tipicamente urbano para onde convergem demandas dos
outros municipios, além de um campus da Universidade Estadual de Mato Grosso
que oferece 5 (cinco) cursos regulares de graduacao.

Em relacdo a Assisténcia Social todos os municipios, a exceg¢do de Alta
Floresta (pequeno porte Il), sdo classificados no porte pequeno | e com gestdo
basica. A regional se caracteriza como de alta incidéncia no niumero de familias em
situagdo de pobreza, cerca de 37,35%. Todos os municipios estdo habilitados a
receber recursos dos programas fomentados pela PNAS. S6 o municipio de Nova
Bandeirante implementa o Programa de Atencéao Integral as Familias (PAIF). Todos
0s municipios desenvolvem o Programa Acdes Sécio-educativas de Apoio as
Familias (ASEF). Alta Floresta é o Unico municipio que desenvolve o Programa
Agente Jovem e o Programa de Erradicacao do Trabalho Infantil (PETI). Desenvolve
também o Sentinela que esta presente ainda em Carlinda e Nova Bandeirantes.

Essa visualizagdo dos programas na regido revela a implementagdo da
politica apenas no que concerne as acbes federais, que complementado pelos
programas de transferéncia de renda, fornecem a medida do alcance dessa esfera
de governo e, ao mesmo tempo, revelam, paradoxalmente, a auséncia do gestor
estadual. Interessante notar que parece nao haver por parte deste a compreensao
deste paradoxo, uma vez que os documentos apontam como positivo uma média
assistencial de 50% de cobertura no poélo, ainda que esta ndo seja decorrente de
sua intervengao.

Embora a taxa média de urbanizacao na regidao seja de 47,36%, registram-se
municipios com taxas reduzidas a exemplo de Carlinda, 25%, e Nova Bandeirantes
com 26,93%. Preocupante é o indice de ocorréncia de pobreza nesses municipios,
45,33% e 50,25%, respectivamente, contrastando com a média regional de 37,35%.
Sao dois municipios requerendo, portanto, do ponto de vista assistencial, projetos
com desenhos adequados as peculiaridades baseadas em vinculos urbano-rurais
cada vez mais estreitos, o que no ambito da esfera local e estadual devem ser objeto
de preocupacao para alcancar politicas equanimes.
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Localizado na porcao centro sul de Mato Grosso, o pélo regional de Varzea
Grande concentra os maiores centros urbanos e populacionais do estado
destacando-se também por ser a mais rica, alcancando em 2002 o equivalente a
28% de toda a riqueza mato-grossense. Entretanto, esta participacdo vem perdendo
para outras regides ja que em 2000 sua participacao era de 30,6% (SEPLAN, 2006).

A grande concentracdo de riqueza na regido se explica pela presenca de
Cuiaba e Varzea Grande, principal centro polarizador do estado, que abriga grande
centro comercial e de servicos, sediando parte significativa da industria estadual,
chegando a concentrar 44% do setor industrial do estado. Dada a antiglidade da
ocupacgao da regiao — os primeiros registros remontam a 1670 em Cuiaba e 1867 em
Varzea Grande. A presenca de remanescentes de vegetacdao natural é pouco
representativa, ficando normalmente restrita a locais de dificil acesso, com escarpas
e grotdes presentes na regido de serra, principalmente na porcao localizada no
entorno imediato de Cuiabd e Varzea Grande.

Regional de grande incidéncia de pobreza, média de 45,48%, além de baixa
capacidade resolutiva no enfrentamento do fen6meno. Estd nucleada pelo
aglomerado de Cuiaba e Varzea Grande e composta, em sua maioria, por
municipios de porte pequeno | e porte pequeno Il, todos em gestdo basica, a
excecao de Cuiabd e Varzea Grande que estdo em gestdo plena. Estdo nesta
condicdo estes dois municipios, porque, apesar de intensa concentragcdao urbana,
contam com uma rede soécio-assistencial diversificada e especializada em todos os
niveis de complexidade.

Do mesmo modo estes municipios se destacam no pdélo por apresentarem
indices de ocorréncia de pobreza comparativamente menores em relagdo aos
demais. Cuiaba com 18,81% ¢é o menor indice, seguido de Varzea Grande com
24,33%, em oposi¢cdo a municipios como Nossa Senhora do Livramento, com
57,85%, e Poconé, com 56,11% de pobreza, patamares estes presentes em mais
trés municipios, o0 que explica a média de pobreza tao alta da regiao.

Em relacdo a Assisténcia Social tem-se que dos 10 (dez) municipios que
compdem a regido, 07 (sete) deles implementam o PAIF (Barao de Melgaco, Cuiaba,
Jangada, Nossa Senhora do Livramento, Planalto da Serra, Poconé, Santo Anténio
do Leverger e Varzea Grande). Todos possuem o PETI e, 05 (cinco) Nucleos de
Agente Jovem (Cuiaba, Jangada, Poconé, Santo Antdnio do Leverger e Varzea
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Grande). Apenas 8,5% da populacédo pobre € atendida pelo ASEF, isto é, 18.570
(dezoito mil, quinhentos e setenta) familias.

Da mesma maneira que o pélo de Alta Floresta, a regido apresenta uma taxa
de urbanizacdo que tem uma média que nao desvela suas heterogeneidades, pois
enquanto Cuiaba tem 98, 59% e Varzea Grande 98,14%, municipios como Santo
Anténio de Leverger, Jangada e Nossa Senhora do Livramento apresentam uma
taxa média de 35,52%. Sao, nao por acaso, estes mesmos municipios que
apresentam elevada pobreza e ocorréncia de miséria que guardam relacdo com
estruturas econémicas tradicionais a definir trajetérias econdmicas diferenciadas das
formas modernas vinculadas, no caso de Mato Grosso, ao agronegaocio.

Nesse sentido, como se verificou a partir do tratamento dos documentos
pesquisados, na proposicdo de uma Politica Estadual de Assisténcia Social, ainda
nao elaborada para Mato Grosso, as particularidades qualitativas dessas localidades
precisariam necessariamente ser consideradas.

Este olhar sobre o territério matogrossense, destacando alguns poucos dos
muitos aspectos que podem e devem ser observados, — ndo mais aqui, dada as
exigéncias e o formato deste estudo ao envolver outras dimensfes, ndo apenas a
territorial -, ndo teve outra intengcdo sendo a de nomear 0S processos SsOcio-
econdmicos desiguais, produzidos dentro de um mesmo espaco geografico.
Identificar diversidades e contradicbes regionais significa articula-las as
particularidades da formagdo social e econ6mica de Mato Grosso, tal como
intencionou-se realizar no Capitulo |I. Porque sobre o espaco geogréfico,
compreendido como totalidade social, como propde Santos (2005), incidem
transformacoes determinadas por necessidades sociais, econémicas e politicas as
quais, por sua vez, geram processos de desigualdades sociais intrincados por
matrizes econdmicas, sociais, politicas, culturais e ambientais configurando
diferencas territoriais. Essas diferencas regionais, se ndao levadas em conta no
escopo de politicas de enfrentamento da pobreza, os resultados tendem a ser

limitados, reiterando-a em vez de supera-la.

3.5 O Controle Social da Politica de Assisténcia Social em Mato Grosso

Para concluir o esforco de reflexdo sobre o desenvolvimento da Politica de
Assisténcia Social em Mato Grosso, o controle social apresenta-se como aspecto
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fundamental da politica. Trata-se de um tema caro as politicas publicas, ao referir-se
sobre a possibilidade da sociedade civil exercer controle sobre o Estado. Ao investir
0s sujeitos politicos de prerrogativas legais para intervir sobre os rumos e conducéao
de uma determinada politica, o controle social aponta para a possibilidade de que
sua gestao seja democratica, participativa e coletiva.

Os conselhos, como um dos expedientes de controle social, sao,
potencialmente, peca fundamental na constituicio de uma esfera publica cuja
condigdo primeira é a existéncia de sujeitos coletivos dotados de autonomia e
representatividade legitima (RAICHELLIS, 1998). Compostos, paritariamente, pelo
governo e pela sociedade civil e com carater deliberativo, os conselhos podem
constituir-se em uma arena de negociacao e conflito, por meio da qual redimensiona-
se a relacdo entre Estado e sociedade civil, na disputa entre interesses diversos,
tencionando a construgcdo de hegemonia.

Esta construcdo, por sua vez, resulta de clivagens de interesses, tensdes e
coalizbes que, mediadas pelos interesses burocraticos localizados no espaco
institucional, define e hierarquiza os lugares de acesso a arena decisoria das
diversas classes e fragdes. Dessa forma, para a realizagdo do controle social, duas
condigdes se impdem. A primeira, diz respeito a existéncia de administracdes
democraticas dispostas a compartilhar o poder com a sociedade civil e instadas a
construcao de canais de participacao e de instrumentos institucionais que favorecam
o protagonismo da sociedade nos assuntos de interesse publico. A segunda, a
existéncia de uma sociedade civil mobilizada, consciente e politicamente ativa
(CAMPOQS, 2006).

Mas, cabe indagar se estas experiéncias, tao reivindicadas em tempos idos,
estdo, realmente, promovendo uma nova articulagao entre Estado e sociedade e se
vém se efetivando como espaco de afirmacao de direitos. Um rapido olhar sobre a
realidade matogrossense, a partir dos relatérios das ultimas conferéncias municipais
realizadas em 2007 no estado, permite dizer que, a rigor, estas experiéncias sao
vazias de conteudo politico e, invariavelmente, subestimadas.

Os conselhos municipais estdo presentes nos 141 (cento e quarenta e um)
municipios do estado, o que, numa primeira leitura, pode ganhar um significado
politico importante. Ocorre que em quase a metade destes, cerca de 64, segundo
estudos realizados pelo Conselho Estadual de Assisténcia Social, a presidéncia esta

a cargo do gestor, sem contar que neste cargo predominam as primeiras damas.
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Traco perseverante no estado, revelando a dificuldade de se romper com o
patrimonialismo e personalismo ainda muito presente nas questées ligadas a
Assisténcia Social, que teima em se desenvolver, aqui, sob a marca do atraso e do
conservadorismo.

Ha conselhos em que os conselheiros da sociedade civil sdo indicados pelo
poder governamental sob critérios discutiveis e duvidosos, evidenciado sua face
autoritaria. Por outro lado, a propria organizacao da sociedade civil, no ambito da
Politica de Assisténcia Social, especialmente em relacdo aos usuarios, tem se
mostrado também como uma questdo problematica na medida em que se configura
como uma populagéo inorganica e tradicionalmente concebida em sua relacdo com
o Estado, como nao cidadaos. Ao ser esquivada de sua condi¢cdo de cidadania,
desfigura-se como classe e, desordenada e difusa, encontra dificuldade de ser
representada ou a representacao se da de forma subalterna (COUTO, 2004).

O fato de o usuario ser representado por dirigentes de entidades assistenciais
contraria, em que pese a anunciada defesa destas em favor daqueles, o papel mais
precipuo dos conselhos que € a garantia da participagdo da populacao no controle
sobre as acdes do Estado. Questdo dificil de ser enfrentada no ambito dos
Conselhos de Assisténcia Social dada a inexisténcia de representacdes especificas
dos usuarios.

Por outro lado, a sociedade civil por ndo ser homogénea, — mesmo porque
reflete as contradigdes proprias da sociedade como um todo, e por ser atravessada
por interesses e tensbes, tende a um comportamento sectario e coorporativo,
secundarizando os interesses coletivos, removendo dos conselhos sua condicdo de
instancia fundamental de decisdes de interesse publico.

Verifica-se que em Mato Grosso se reproduz a arraigada cultura politica
nacional que demanda uma sociedade civil bem enquadrada, servil e sob controle.
Quando chamada a participar, espera-se dela cordialidade, parceria e contribuicdes
a governabilidade, com toda a carga negativa que essa palavra denota. Para tanto,
vale-se de qualquer expediente: cooptagao por métodos clientelistas, menos ou mais
sutis, ameacas veladas, até regulamentacdes que nao respeitam a legislagdo. Em
geral, os gestores municipais menosprezam qualquer forma de organizacdo e
participacdo populares, assim como tendem as hostilizar aquelas representacdes

mais criticas, do mesmo modo que as reivindicagdes legitimas sdo desprezadas.
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Ha, ainda, problemas quanto a capacitacdo de conselheiros para exercer o
controle democratico, bem como pouco investimento na sua estrutura de
funcionamento. Neste sentido, a questao do orcamento torna-se fundamental. Por
vezes, 0s conselheiros, sobretudo os conselheiros representantes da sociedade civil,
precisam de apoio para participacdo em reuniées. Sem contar que em Mato Grosso,
a comegar pelo proprio Conselho Estadual de Assisténcia Social, s6 aos
conselheiros governamentais é assegurado o custeio com passagens e
hospedagens, caso necessitem, por conta do oficio, participar de compromissos fora
de sua localidade.

A falta de recursos dificulta, também, o pleno funcionamento dos conselhos,
especialmente em relacdo as assessorias sobre questbes especificas, como por
exemplo, a questao orgamentaria, assunto de dificil compreensao.

Outra situagdo bastante presente relaciona-se a excessiva fragmentacao e
setorializagdo das politicas que, na maioria das vezes, inviabiliza a ocupacao de
tanto espacos, principalmente por parte dos movimentos sociais e usuarios. Ao invés
de se fortalecer o controle social, a tdo conclamada democracia participativa vé-se
enfraquecida diante de tanta demanda por representacdo que tende, do mesmo
modo, a se repetir nas mesmas pessoas.

Assim, em Mato Grosso, mesmo que organizados em todo o estado, os
conselhos nao significam, ainda, novas praticas com vistas a participacao politica da
sociedade civil em assuntos de interesse coletivo. Estes permanecem circunscritos a
esfera autoritéaria e fechada dos poderes publicos. Por outro lado, se nédo se
constituem, ainda, em esfera publica, ndo podem, porém, ser desprezados em sua
potencialidade de vir a ser, principalmente se aliados a outras formas de controle
como o ministério publico, os féruns, as entidades de defesa dos direitos humanos,
s6 para ficar em alguns exemplos.

Do esforgo empreendido com vistas ao mapeamento da Politica de
Assisténcia Social no estado de Mato Grosso, permitido pelo tratamento conferido as
fontes documentais até aqui movimentadas, fica anunciada uma primeira
constatacao: embora, a Assisténcia Social esteja presente em todos 0s municipios,
geograficamente institucionalizada e estruturada, ndo expressa, ainda, um campo de
acao proéprio do nivel estadual. O que se tem sao programas federais, parcialmente

co-financiados pelo estado, como se verificara no préximo capitulo.
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Em geral todas as regides mato-grossenses apresentam inexpressiva gestao
das acgdes de protecdo social, com baixa cobertura em face da intensidade da
pobreza. A municipalizacdo dos programas, servicos e beneficios, a padronizacao
na sua nomenclatura, pouco se revelaram na garantia de que seu conteldo e
padrao de funcionamento estejam adequados as prescricées da politica. Pouco se
verifica ainda avancos em termos de articulacdo institucional das acgbes e
competéncias do SUAS com as demais instancias do Estado: justica, saude,
educacéo, direitos humanos.

As situacdes de pobreza, agravadas pela desigualdade no acesso a riqueza
socialmente produzida ndo tem tido aqui o tratamento necessario compativel com a
gravidade da situacdo. Mato Grosso, apesar de sua suposta insercdao na
modernidade, sobretudo, quando se trata de destacar seu dinamismo econdémico
decorrente do estabelecimento de um novo padrao produtivo, com a expansao das
grandes empresas agropecudrias, nao raro de capital internacional, mantém no
ambito de sua dimensao socio-cultural, uma tradicao conservadora, patrimonialista e
autoritaria. O jogo politico que dai deriva ndao sé é excludente, como repde velhos
privilégios, cria outros tantos e exclui a maioria. Seus abismos sociais sdo imensos e
brutais; a pobreza nao se atualiza, ao contrario, segue sendo naturalizada, e ndo se
coloca como problema, portanto, sem ser reconhecida. O pobre aqui ndo ascendeu
a condicao de cidadao e privado de seus direitos sociais basicos nao alcancou,
ainda, o estatuto de suijeito.

O Capitulo seguinte, que discorre sobre o financiamento da politica de
Assisténcia Social no estado de Mato Grosso, fornece elementos necessarios para
se identificar o lugar a conferido a Assisténcia Social na agenda publica

matogrossense.
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4 O FINANCIAMENTO DA POLITICA ESTADUAL DE ASSISTENCIA SOCIAL

Configura-se como objetivo deste Capitulo analisar o financiamento da
Politica de Assisténcia Social no estado de Mato Grosso, no periodo de 2004 a
2007, tomado como mecanismo estratégico de avaliacdo, acompanhamento e
controle social da Politica. Dimensdes estas que podem fornecer elementos para a
compreensao do alcance, o limite e o carater redistributivo da politica, o que significa
estabelecer relacbes entre a politica social e a politica econdmica buscando
perceber, no ambito da gestdo governamental, a prioridade atribuida aos direitos
sociais.

Mesmo reconhecendo que a analise da implementacao de uma politica social
nao se reduz, exclusivamente, a dimensao orgcamentaria, reconhece-se que se trata
de condicao essencial para sua efetivacdo e garantia de acesso do cidadao aos
bens e servicos publicos. Nao € possivel pensar em politicas sociais sem a
existéncia de recursos. Sao eles é que dao materialidade aos programas, projetos e
servicos exigindo, portanto, regularidade e constancia na sua aplicagdo. Assim, o
monitoramento dos gastos com politicas e programas sociais se ndo se configura
como mecanismo exclusivo de exercicio de controle social €, sem sombra de duvida,
um recurso importante e auxiliar que vem possibilitando o controle social sobre o
Estado, de modo mais sistematico e regular (BOSCHETTI et al, 2005).

Neste estudo fez-se necessario, no trato da tematica, alguns recortes
metodologicos tomando inicialmente para a andlise, o PPA do estado de Mato
Grosso, periodo 2004-2007, identificando os Programas e Projetos desenvolvidos
pela politica de Assisténcia Social e o volume de recursos alocados. Posteriormente,
foram analisados os Relatérios de Execucdo Orcamentaria do FEAS/MT, a luz de
trés indicadores: fontes de financiamento, magnitude e direcdo do gasto. As fontes
de financiamento indicaram a origem dos recursos, possibilitando avaliar o carater
progressivo ou regressivo do financiamento. A magnitude do gasto permitiu verificar
se os valores previstos foram executados, se 0s montantes aprovados e executados
corresponderam a amplitude e gravidade da situacao social, procurando estabelecer
relagbes entre o total do gasto social com a Politica de Assisténcia social e as
riquezas produzidas no estado. Ja a diregdo do gasto social, como terceiro indicador,
possibilitou identificar a destinagdo dos recursos, programas priorizados, a
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proporcionalidade entre as ag¢des e sua distribuicdo entre os municipios. Quando
informagdes eram insuficientes, buscou-se coteja-las, quando disponiveis, com 0s
Balangcos de Encerramento do FEAS. A partir destes indicadores, buscou-se
estabelecer relagdes entre a politica social e a politica econémica evidenciando, no
ambito da gestao estadual, o lugar conferido a politica de Assisténcia Social.

Para dar substrato tedrico as andlises posteriores faz-se necessério,
inicialmente, discutir aspectos relevantes da relacdo que se estabelece entre gasto
publico e distribuicao de renda como elemento fundamental para a compreenséo do
papel do Estado na redugdo das desigualdades sociais. Uma outra discussao
importante a anteceder a analise dos dados refere-se aos processos que

conformaram o financiamento publico da Politica de Assisténcia Social no pais.

4.1 Distribuicao de Renda e Gasto Social

A despeito da complexidade e controvérsia que cercam a relacao distribuicao
de renda e gasto social é possivel reconhecer, no entanto, especialmente quando se
toma por referéncia a experiéncia internacional, o quanto o papel do Estado, nos
paises desenvolvidos, foi imprescindivel na constituicdo de sociedades menos
desiguais, sobretudo, a partir do fim do segundo pdés-guerra mundial (FAGNANI,
1999; DAIN, 2001; POCHMAN, 2005; CASTRO, 2006).

A centralidade da intervencado estatal, contudo, especialmente no que diz
respeito as politicas sociais vem sendo, desde o final da década de 1970,
confrontada. Tém prevalecido politicas de corte neoliberal com o objetivo de
desestabilizar qualquer possibilidade de intervencado do Estado no enfrentamento da
questdo social. Neste sentido, as reformas liberalizantes desencadeadas a partir
desta época promoveram privatizacdo, corte e canalizacdo do gasto social e
redirecionamento de recursos para o processo de financeirizacdo da economia,
sendo o Estado o principal motor destas reformas.

No Brasil, especialmente, evidentes foram os empecilhos estruturais
interpostos a implementacao de um desenvolvimento social com justica e equidade,
e mais recentemente, em razao do alinhamento sem critérios e subserviente de suas

elites as teses de ajuste macroeconémico e de reforma do Estado.
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De todo modo, apesar de no Brasil ter prevalecido um tipo periférico de
Estado de Bem-Estar Social (PEREIRA, 2000), portanto, sem caracteristicas
universais, ndo se pode descartar o papel fundamental do gasto social para reduzir,
em alguma medida, a desigualdade de renda. Houve, a partir Constituicao de 1988,
com a instituicdo da Seguridade Social calcada em trés politicas fundamentais —
Previdéncia, Saude, Assisténcia social, ainda que caracterizado como um sistema
segmentado, um claro progresso no sentido da sua universalizagao.

Na atualidade, tem ocorrido, no entanto, uma alteracdo nos termos do debate
em que o gasto social figura como o grande responsavel pela desigualdade no
Brasil. Fatores como heranca escravista, oferta estruturalmente exorbitante de méo-
de-obra, estrutura tributaria regressiva, juros altos, auséncia de crescimento
econdmico e enfraquecimento do movimento sindical tiveram, nesta perspectiva
analitica, relevancia secundéaria na conformacdao de uma sociedade profundamente
injusta (POCHMAN, 2005).

Nega-se o fato de que desde a década de 1990, continua Pochmann (2005), a
despesa financeira do governo tem sido determinada em grande medida pela
vinculacao de sua economia ao ciclo da financeirizacao que, dependente da politica
dos juros altos, tem encontrado no poder publico o sustentaculo principal desta
l6gica. Nesse sentido, a correlacdo entre carga tributaria regressiva e aumento do
superavit primario (diferenca entre receita e despesa publicas) é paradigmatica ao
demonstrar que o arrocho fiscal tem significado uma imensa transferéncia de
recursos para o setor financeiro em que a parcela maior do ajuste fiscal tem sido
subtraida da renda do trabalho.

Idas e vindas (moratéria técnica da divida externa, em 1987, o Plano Collor
em 1990) revitalizaram a musculatura do setor publico com o objetivo de melhor
atender aos credores da divida publica (POCHMAN, 2005). Por outro lado, j4 nos
preparativos do Plano Real, em 1994, a equipe econdmica em alta introduziu a
contengdo sistematica do gasto social, por conta da desvinculagcdo de parte das
receitas direcionadas ao financiamento da saude, assisténcia, previdéncia,
educacgao e trabalho, bem como prolongou a criagcdo do Orgamento da Seguridade
Social definida pela Constituicao de 1988 (FAGNANI, 1999; CASTRO, 2006).

Para Dain (2001), embora seja evidente que a divida publica ndao tenha
origem fiscal, mas financeira, convencionou-se que o0 pagamento dos encargos

financeiros da divida seja ela interna ou externa, é prioritario. E que os recursos para
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isso sejam subtraidos da receita de contribuicdes sociais criadas para expandir 0s
gastos universais e redistributivos da Seguridade Social.

Persiste, segundo a autora uma equivocada percepcao de que as decisdes
constitucionais de 1988 foram responsaveis pelo crescimento do déficit nas ultimas
décadas. A Constituicdo de 1988 tem sido avaliada pela ortodoxia do pensamento
econbmico como irresponsavel e perduléria, e a ela se atribui, de modo injusto, o
agravamento do desequilibrio fiscal (DAIN, 2000). Sob esta ética, a reforma tributaria
descentralizou receita para estados e municipios sem a correspondente
descentralizacdo de encargos de governo e a reforma previdencidria promoveu
gastos adicionais com a protecdo social, particularmente os de carater universal,
sem a necessaria previsao de receita.

Na verdade, o que ocorreu foi a continuidade da drenagem das financas
publicas para os credores da divida por meio da privatizacdo do setor produtivo
estatal, da elevacdo da carga tributaria sobre a populacdo mais pobre, da
terceirizacao e do arrocho da remuneragéao dos funcionarios e, ainda, da legislacao
que estabeleceu um freio ao gasto orcamentario, como a Lei Camata na despesa de
pessoal e a Lei de Responsabilidade Fiscal na despesa sem cobertura fiscal (DAIN,
2001).

Além disso, impulsos foram dados em relacdo a seguranca de recursos
publicos necessarios ao atendimento das familias ricas que colocam parte crescente
de sua rigueza na ciranda financeira. A implementacao das metas de inflacdo e de
superavit fiscal indica, inquestionavelmente, o quanto a politica macroeconémica
encontra-se comprometida com a sustentacao do ciclo da financeirizagdo da riqueza
no Brasil (POCHMAN, 2005).

Em outras palavras, os governos constituiram coordenacdo na area
econbmica, com equipe gestora de todas as areas para atender as exigéncias do
endividamento publico apresentando, inclusive, metas e cronogramas claros para
nao deixarem duividas quanto a predisposicao final de atender, fielmente, aos
compromissos financeiros firmados. Em contrapartida, destaca (POCHMAN, 2005), a
divida social, embora quase sempre presente na retorica de politicos, especialistas e
do povo em geral, deixou de apresentar a mesma performance quando comparada a
divida financeira publica. Ainda hoje ndao ha metodologia oficial reconhecida para o

dimensionamento da divida social no Brasil.
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Em um de seus trabalhos Pochmann (2005) revela que o Brasil registrou, em
2004, uma divida social de 7,2 trilhdes de reais, ou seja, quase 10 vezes a atual
divida financeira publica. Para o autor, enquanto permanecer em moratéria, nao
declarada, o pagamento da divida social tende a ficar em segundo plano: tanto o
necessario redesenho do atual padrédo de gestdo de politicas publicas como a
relocalizagdo de recursos adicionais para a area social. Para Pochmann, ndo sera
surpresa se o Brasil apresentar em 2020, uma situacdo socioecondmica nao
superior a verificada nos dias de hoje (POCHMAN, 2005).

Além da submissdo dos gastos sociais as medidas macro-econémicas de
estabilizacdo da economia e da auséncia metodolégica de mensuracdo da divida
social apresentados por Pochmann (2005), Castro (2006) aponta como problematica,
ainda, a estrutura de financiamento federal para a area social. A diversidade de
esquemas de financiamento para as politicas sociais, ao congregar um conjunto de
fontes variadas (recursos provenientes de impostos, contribuicbes sociais,
contribuicbes econdbmicas e outras de menor importancia) pode resultar em
ineficacia distributiva, mesmo admitindo que essa diversidade de fontes possa ser
uma caracteristica institucional positiva em um contexto nacional marcado por
grande heterogeneidade social, a exigir solucdes diferenciadas para problemas de
natureza diversa.

Ocorre que na experiéncia brasileira, segundo Castro (2006), as tentativas de
racionalizacdo e de definicdo de principios tributarios mais justos para o
financiamento social estariam fadadas ao fracasso, seja pela complexidade em si de
tal empreitada, seja pelo conjunto de interesses divergentes envolvidos. As razdes
sao claras. Primeiro, porque os principios que deveriam estruturar os esquemas de
financiamento das politicas sociais no pais, embora em grande parte consagrados
na legislacao, nao tém sido por inteiro aplicados na orcamentacdo da Seguridade
Social; segundo, que isso acaba contrapondo, na luta cotidiana por recursos,
interesses e setores inteiros das areas sociais, 0s quais, de outra maneira, poderiam
convergir, tendo em vista principios comuns de justica distributiva; terceiro, por fim, o
arranjo tributdrio em cada caso concreto das politicas sociais mascara diversos
graus de injustica distributiva.

Castro (2006), destaca como um dos exemplos de injustica distributiva o fato
de que 68,6% de todo o gasto social federal realizado no periodo 1995-2002 foi

financiado com contribuicdes sociais, das quais as mais importantes foram a
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Contribuicdo dos empregadores e Trabalhadores para a Seguridade Social — CETSS
(35,7% do total) e a Contribuicdo para o Financiamento da Seguridade Social —
Cofins (17,6%). A Contribuicao Proviséria sobre Movimentagéao Financeira CPMF, a
Contribuicdo sobre o lucro das pessoas juridicas CSLL e o PIS/PASEP (FAT)
representaram juntos algo como 12,4% do financiamento social na média do periodo
1995-2002, com tendéncia de crescimento ao longo dos anos. Ainda dentre as
contribui¢cdes sociais, destacam-se negativamente as participacdes decrescentes do
salario-educacao e das contribuicdes de servidores publicos para os seus regimes
préprios de beneficios.

Assim, prevalecendo como objetivo primordial do governo federal a
manutencao dos superavits primarios elevados para garantir o refinanciamento da
divida publica e transmitir sensacao de credibilidade e de governabilidade em face
da estabilizacdo monetaria, e a manutencao do padrdo atual de financiamento das
politicas publicas, a principal conseqiéncia que se manifesta, do ponto de vista da
gestao social, diante do quadro de restricbes macroeconémicas, é, sem duvida, a
insuficiéncia das politicas sociais setoriais no enfrentamento da estrutura de

desigualdades da sociedade brasileira.

4.2 O Financiamento da Politica Publica de Assisténcia Social

Em que pese os obstaculos estruturais interpostos a adocdo de medidas
oficiais com vistas ao pagamento divida social que redundasse em um compromisso
expresso de enfrentamento da estrutura de desigualdade que historicamente se
consolidou no pais, ha que se reconhecer, no entanto, que no campo das politicas
publicas, a Constituicdo Federal de 1988 e suas legislagdes decorrentes significaram
um relativo avango no que se refere a ordenagao de recursos para sua execugao.

Além de ampliar direitos, a Constituicdo Federal, de 1988, instituiu
mecanismos orcamentarios que asseguram uma articulagdo entre planejamento e
or¢camento, através do Plano Plurianual, da Lei de Diretrizes Orgamentéarias e da Lei
Orcamentaria Anual. Definiu, ainda, fontes de financiamento e a extensao de fundos
especificos para politicas sociais. Apesar de ainda prevalecerem dificuldades em
publicizar a execucdo do orcamento publico, tal processo vem permitindo
acompanhar os recursos aprovados e efetivamente executados por politicas e
programas sociais pelos trés entes federados expressando, de modo igual, uma
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concepcao de protecdo social unificada a gestdo democratica e transparente dos
recursos.

No campo da Assisténcia Social, por exemplo, a LOAS, aprovada em 1993,
especialmente no seu capitulo V, que trata do financiamento, apresenta algumas
inovacgdes que apontam para a alteragdo do legado histérico de auséncia de fontes,
fundos e critérios de transferéncia de recursos entre as unidades federadas.
Criaram-se, compulsoriamente, instancias de financiamento para esta politica como
os fundos - Fundo Nacional (FNAS), Fundos Estaduais (FEAS) e Fundos Municipais
de Assisténcia Social (FMAS), cuja razao de ser esta na possibilidade de permitir um
controle mais democratico dos recursos destinados a area, ja que sua gestao cabe
ao 6rgao publico responsavel pela Assisténcia Social sob orientacdo, deliberacao e
controle dos Conselhos nas trés esferas do governo.

Para além da formalidade legal estes instrumentos que, organizados e
articulados garantem o cumprimento da lei e 0 acesso a recursos financeiros, a
criagao dos Conselhos e Fundos tem como obijetivo primordial facilitar a construcao
da autonomia, da transparéncia e da racionalidade na elaboracédo de politicas, na
definicdo de prioridades, na implementagdo e na avaliacdo de acdes e servigos.
Desta forma, a proposta orgcamentaria para a Assisténcia Social deve,
necessariamente, ser aprovada por estes espacos institucionais de participacao,
identificados com a democracia participativa, além dos espacos formais de
democracia representativa (Camara de Vereadores, Assembléias Legislativas
estaduais e Camara dos Deputados). No ambito da administracdo publica, os fundos
especificos constituem-se numa forma racional de gestdo dos recursos publicos
(ROCHA, 1997).

A idéia de criacdo de fundos especificos estd associada a identificacao de
acOes tidas como relevantes no contexto da administracdo publica. Diante da
incerteza financeira que pode comprometer a execugdo de tais prioridades,
vinculam-se determinadas receitas e programas de trabalho especificos com a
finalidade de facilitar a realizacdo dos objetivos pré-estabelecidos (ROCHA, 1997, p.
16).

A instituicdo de um Fundo para a Politica de Assisténcia Social — uma das
novidades juridico-politicas conferidas a Assisténcia Social a partir de 1988, com a
Constituicao Federal, Ihe imprime uma certa relevancia na medida em que passa a

contar com um instrumento especifico de financiamento. No entanto, para que o
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Fundo se constitua em um mecanismo eficiente de controle social € necessario
determinar os objetivos e a destinacdo dos recursos para que estes possam ser
aplicados, exclusivamente, nas ag¢des da Politica de Assisténcia Social, impedindo
que sua utilizacao seja redirecionada para outros fins.

Sao muitos, porém, os campos de resisténcia e desafios a serem enfrentados
em relacdo a concretizacdo de tais principios, apesar de garantidos em lei. Mas,
muitos sdo, também, os que defendem o fortalecimento dos Fundos, tanto por parte
dos entes federados (estados e municipios), quanto nos diferentes espacos — 6rgaos
gestores, conselhos, féruns e entidades prestadoras de servigos — envolvidos na luta
em defesa dos direitos sociais. Nesta perspectiva, estda a realizacdo das
Conferéncias de Assisténcia Social nas trés esferas de governo ao deliberarem
propostas que indicam avancos na constituicao e consolidacdo da Assisténcia Social
como direito social.

Sobre este aspecto, uma deliberacdo importante diz respeito a proposta de
vinculagao institucional com destinacdo de 5% dos recursos do orcamento da
Seguridade Social para o financiamento da politica. A proposta se constitui em
garantir uma vinculagcdo orcamentaria para o setor, através de percentual fixo nas
trés esferas de governo, como ocorre em outras politicas, como a educacéo, através
da Emenda Calmon e, mais recentemente, com a saude. Esta politica conquistou,
finalmente, depois de muita luta a aprovacdo no ano de 2001, da Emenda
Constitucional (E. C.) n®. 29, de 13 de setembro de 2001, que vinculam 0s recursos
orcamentarios da Unido, Estados, Distrito Federal e Municipios a serem aplicados,
obrigatoriamente, em acgdes e servigos publicos de saude.

E importante destacar que ja tramita no Congresso Nacional, desde 2001 um
Projeto de Emenda Constitucional (PEC), n°. 431 propondo a vinculagao 5% dos
recursos para a Assisténcia Social nas trés esferas de governo. Parece dificil,
porém, diante do cenario politico nacional em que prevalecem estratégias e artificios
com vistas a diminuicdo de receitas vinculadas, portanto, livres de carimbo, a
aprovacao da referida PEC.

Sua aprovacao, contudo, constitui-se em uma medida necessaria. Estudos
sobre o financiamento da politica de Assisténcia Social, realizados por Boschetti
(2003, 2004, 2005) revelam que, embora se verifiqgue a ampliacdo dos montantes de
recursos para o FNAS que nao chegava a 1 bilhao de reais desde a sua criagdo em

1996 e ultrapassando, no ano de 2005, a 9 bilhdes, o que corresponde a 3,73 % de
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todo o orcamento da Seguridade Social , € bem verdade que o FNAS “tem tido
pouca participacao no orcamento da seguridade social e seus recursos estdo cada
vez mais centralizados nos programas de transferéncia de renda, sobretudo no
Beneficio de Prestagao Continuada (BPC)” (BOSCHETTI, 2004, p. 04).

No que diz respeito ainda a relevancia dos Fundos, outro avanco a ser
destacado é o estabelecimento de uma nova relacao entre Governo Federal e
municipios que passa a prescindir da pratica tradicional de convénios, adotando-se a
transferéncia de recursos financeiros fundo a fundo, ja& que os municipios sdo entes
federados, com autonomia politica e administrativa. Ao valer-se de convénios para
repasse de recursos para 0s municipios reduz-se esse ente federado a condicédo de
mero prestador de servicos, ndo reconhecendo, portanto, sua funcao de gestor do
sistema. Como adverte Cunha (1989, p. 35), o convénio € um bom instrumento a ser
utilizado na relacao com as entidades assistenciais, ou seja, entre pessoas juridicas
diferentes, pressupondo subordinacdo de uma entidade a outra, 0 que nao é o caso
da relacao entre entes da Federacao.

Como componentes do planejamento da administracdo publica, o
financiamento e o orcamento mais do que expedientes legais constituem-se em
indicadores fundamentais para a analise das politicas sociais dado o seu carater
técnico-politico que, interagindo com a gestao e o controle social, completam o ciclo
de implementacao das politicas publicas.

Os instrumentos de planejamento da administracdo publica sdo o Plano
Plurianual (PPA), a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e Lei Orcamentaria Anual
(LOA). Esses instrumentos conformam um processo que busca racionalizar a acao,
determinando objetivos, hierarquizando necessidades e revendo recursos
necessarios, estabelecendo etapas e alternativas, integrando os diferentes
elementos que o compdem, acompanhando a execugao, avaliando, corrigindo e
reformulando as acdes, programas, projetos, servicos e beneficios estabelecidos
(TAVARES, 2005).

O PPA deve planejar as acoes governamentais de médio prazo e de duracao
maior que um exercicio. Envolve quatro exercicios financeiros, tendo vigéncia do
segundo ano de um mandato até o primeiro ano do mandato seguinte, obedecendo
tramites entre legislativo e executivo e prazos fixados para cada ente federado. O
PPA é uma modalidade voltada a programacdo da administracdo publica que se

constitui como guia plurianual para as autorizagdes orcamentarias anuais.
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A partir da Constituicdo Federal, o PPA passa a se constituir na sintese dos
esfor¢os de planejamento de toda a administragdo publica orientando a elaboracao
dos demais planos e programas de governo, assim como do préprio orcamento
anual. As caracteristicas principais do PPA sdo a abrangéncia de seus conteldos
ao estabelecer, de forma regionalizada, diretrizes, objetivos e metas da
administracdo publica para as despesas de capital e para as relativas aos programas
de duragao continuada. Constitui, ainda, em base para a elaboracao de planos e
programas, uma vez que estes devem se dar em consonancia como PPA. Além
disso, nenhum investimento, cuja execucao ultrapasse um exercicio financeiro, pode
ser iniciado sem a prévia inclusao no PPA.

No item a seguir serd apresentado e analisado o PPA do estado de Mato
Grosso/2004-2007 no que se refere as acoes de Assisténcia Social desenvolvidas
pela Secretaria de Estado de Trabalho, Emprego, Cidadania e Assisténcia Social
(SETECS), a qual esta vinculada a Secretaria Adjunta de Assisténcia Social
(PROSOL), responsavel pela implementagcdo da Politica de Assisténcia Social no
estado e gestora do FEAS/MT.

4.3 Plano Plurianual do Estado de Mato Grosso/PROSOL (2004-2007)

O Plano Plurianual do Estado de Mato Grosso — 2004-2007, intitulado Maos
a Obra traz como missao principal: “Implementar um novo modelo de gestao do
Estado de Mato Grosso, promover a inclusado social, o desenvolvimento econémico
sustentavel e a superacao das desigualdades sociais e regionais”.

Neste sentido, todas as todas as agdées do Governo deveriam convergir,
segundo o documento, para a constru¢gao de um futuro onde Mato Grosso possa:
“Constituir-se em um Estado social e economicamente equilibrado, estimulando as
potencialidades regionais e consolidando-se como o maior pélo de desenvolvimento
do agronegodcio da América Latina”.

Para tanto, apresenta objetivos estratégicos institucionais compreendidos
como resultados prioritarios a serem perseguidos no horizonte de tempo, através de
iniciativas altamente relevantes que indicam como a organizacao procurara alcancar
cada um dos objetivos estratégicos propostos (PPA, 2003, p. 41-44). Os objetivos
definidos para este periodo de gestao foram:
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Objetivo 1:
Melhorar a qualidade de vida para promover a cidadania.

Objetivo 2:
Reduzir o nimero de pessoas em condi¢des de vulnerabilidade social.

Objetivo 3:

Promover o desenvolvimento sustentavel da economia, fortalecendo a
competitividade, a diversificagdo e a participacdo nos mercados nacional e
internacional, com base nas potencialidades regionais, ampliando a
participagao do micro, pequeno € médio empreendimento.

Objetivo 4:
Garantir o uso ordenado dos recursos naturais visando o desenvolvimento
sécio-econémico com qualidade ambiental.

Objetivo 5:
Melhorar o desempenho da Gestao Publica Estadual.

Objetivo 6:

Dar sustentabilidade a Gestédo das Politicas Publicas, garantindo o equilibrio
fiscal e a capacidade de financiamento do Estado, visando o atendimento
das necessidades da sociedade.

Para fins desta analise foi destacado o Objetivo 2 — “Reduzir o numero de
pessoas em condigcbes de vulnerabilidade social” o qual esta sob a responsabilidade
da PROSOL, gestora da Politica de Assisténcia Social no estado e do FEAS.

Para o alcance do objetivo estratégico 2, foram propostos 05 (cinco)
programas 0s quais serao apresentados a seguir, juntamente com seus respectivos
projetos e previsdo orcamentaria, para cada ano de governo, indicando a magnitude

dos gastos para a area social.



PLANO PLURIANUAL - 2004-2007

UNIDADE ORGCAMENTARIA — PROSOL

PROGRAMA 1
ATENCAO AS CRIANGCAS, ADOLESCENTES E JOVENS
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PROJETOS

ANO

2004

2005

2006

2007

TOTAL

APOIO TECNICO E
FINANCEIRO AOS
MUNICIPIOS

114.918,70

80.176,00

187.979,00

187.979,00

571.052,00

COORDENACAO E
MONITORAMENTO
PETI

6.590,00

16.430,00

187.979,00

187.979,00

398.978,00

COORDENACAO E
MANUTENCAO
ABRIGO LAR DA
CRIANCA

102.302,50

351.867,39

187.979,00

187.979,00

830.127,89

COORDENACAO E
MONITORAMENTO
AGENTE JOVEM

540,00

8.000,00

187.979,00

187.979,00

384.498,00

APOIO AO
COMBATE,
VIOLENCIA E
EXPLORACAO
SEXUAL DE
CRIANCAS E
ADOLESCENTES

1.880,00

14.500,00

187.979,00

187.979,00

392.338,00

COORDENACAO E
MONITORAMENTO
SENTINELA

10.750,00

15.000,00

187.979,00

187.979,00

401.708,00

COORDENACAO E
MANUTENCAO
SOS CRIANCA

23.657,07

39.999,96

187.979,00

187.979,00

439.621,03

TOTAL

260.638,27

525.973,35

1.315.856,00

1.315.856,00

3.418.323,62

Fonte: Elaborado pela autora a partir da andlise do Plano Plurianual — PPA/MT 2004-2007

SEPLAN/MT/Ago/2003.



PROGRAMA 2
ATENCAO AO IDOSO
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PROJETOS
ANO
2004 2005 2006 2007 TOTAL
APOIO AS
INSTITUICOES NAS
ACOES DE 165.254,00 | 120.000,00 | 61.500,00 |123.000,00 | 469.754,00
VALORIZACAO DA
PESSOA IDOSA
OPERACIONALIZACAO _ _ 179.100,00 _ 179.100,00
DA REVPBC
165.254,00 | 120.000,00 | 240.600,00 _ 648.854,60
TOTAL

Fonte: Elaborado pela autora a partir da analise do Plano Plurianual — PPA/MT 2004-2007

SEPLAN/MT/Ago/2003.

PROGRAMA 3
ATENCAO A PESSOA COM DEFICIENCIA
PROJETOS
ANO
2004 2005 2006 2007 TOTAL
APOIO AS
INSTITUICOES NAS
ACOES DE VALORIZA | 85.261,00 | 100.000,00 | 103.197,00 | 120.096,00 | 408.554,68
CAO DA PESSOA

DEFICIENTE
OPERACIONALIZACAO

DA REVPBC 179.100,00 179.100,00

85.261,00 | 100.000,00 | 282.297,00 | 120.096,00 | 587.654,68
TOTAL

Fonte: Elaborado pela autora a partir da analise do Plano Plurianual — PPA/MT 2004-2007

SEPLAN/MT/Ago/2003.



PROGRAMA 4
ATENCAO INTEGRAL AS FAMILIAS
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PROJETOS

ANO

2004

2005

2006

2007

TOTAL

FORTALECIMENTO
DAS ACOES DO
CONSELHO
ESTADUAL
INDIGENA

2.745,00

8.098,96

10.843,96

ORGANIZACAO E
MOBILIZACAO DAS
COMUNIDADES
POPULARES

4.090,00

11.000,00

15.090,00

APOIO AS
COMUNIDADES
QUILOMBOLAS

1.655,00

8.000,00

9.655,00

APOIO A
PROMOGAO
SOCIAL AS

FAMILIAS EM

SITUAGCAO DE

POBREZA

81.392,00

97.000,00

132.440,00

132.940,00

443.772,51

APOIO FINANCEIRO
E TECNICO AOS
NUCLEOS DE
ATENDIMENTO

36.200,00

100.633,00

132.432,00

132.932,00

402.197,00

IMPLANTACAO DO
PROGRAMA
ARTESANATO
MATOGROSSENSE

58.238,34

35.000,00

93.238,34

TOTAL

184.320,85

259.731,96

264.872,00

265.872,00

974.796,81

Fonte: Elaborado pela autora a partir da andlise do Plano Plurianual — PPA/MT 2004-2007

SEPLAN/MT/Ago/2003.



PROGRAMA 5
GESTAO DA POLITICA DE ASSISTENCIA SOCIAL
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PROJETOS

ANO

2004

2005

2006

2007

TOTAL

APOIO AS ACOES DO
TERCEIRO SETOR
PARA O
FORTALECIMENTODA
REDE DE PROTECAO
SOCIAL

18.700,00

599.882,00

709.884,00

1.328.466,00

MONITORAMENTO
DOS PROJETOS NA
AREA DE
ASSISTENCIA AOS
MUNICIPIOS

29.323,46

75.000,00

599.882,00

709.884,00

1.414.089,46

EXPANSAO DO
SISTEMA
DESCENTRALIZADO
EPARTICIPATIVO DA
ASSISTENCIA
SOCIAL

1.415.874,91

1.359.589,36

1.903.887,00

1.811.452,00

6.490.803,27

APOIO AO
MONITORAMENTO
DOS CONSELHOS

MUNICIPAIS

34.168,00

40.000,00

599.882,00

709.884,00

1.383.934,00

TOTAL

1.498.066,37

1.474.589,36

3.703.533,00

3.941.104,00

10.617.292,73

Fonte: Elaborado pela autora a partir da analise do Plano Plurianual — PPA/MT 2004-2007
SEPLAN/MT/Ago/2003.

A andlise a seguir, em face dos recortes tedrico-metodoldgicos adotados,

destacara informacbes consideradas relevantes que evidenciem o lugar e a

importancia das agdes assistenciais no estado e seu registro no PPA.

Observa-se que foram previstos na intencdo de se atingir o objetivo de

governo de reduzir o numero de pessoas em condicoes de vulnerabilidade
social, no Estado de Mato Grosso, para o periodo 2004-2007, R$16. 246.922,44

(dezesseis milhdes, duzentos e quarenta e seis mil, novecentos e vinte e dois reais e

quarenta e quatro centavos). Esse montante corresponde a aproximadamente a

0,52% do PIB do Estado relativo ao ano de 2006 que alcangou, segundo estudos

realizados pela Federacdo das Industrias de Mato Grosso (FIEMT, 2006), a 31,6

bilhdes de reais.
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Mas, o mais grave foi constatar, a partir da anédlise da Lei Orcamentaria Anual
(2004, 2005 e 2006) de que os recursos da FONTE 100 (Recursos do Tesouro
Estadual) destinados as acdes assistenciais tém sua origem na Contribuicao para a
Seguridade Social. Nao se identificou em nenhum dos anos analisados recursos
oriundos de fontes fiscais, por exemplo, configurando-se no que Castro (2006)
denominou de injustica distributiva.

Numa analise mais detida das informacdes contidas no PPA observa-se, de
inicio, que para os programas SENTINELA e PETI, por exemplo, o volume de
recursos do governo estadual (Fonte 100), previsto nestes 04 (quatro) anos, para as
acbes de implantagdo, capacitagdo, acompanhamento e monitoramento €
infinitamente inferior aos recursos investido pelo governo federal. Estava previsto
para o SENTINELA R$ 401.708,00 (quatrocentos e hum mil, setecentos e oito reais)
nestes 04 (quatro) anos, enquanto que s6 no ano de 2005 o governo federal
repassou para o Estado R$ 1.094,800,00 (hum milhdo, noventa e quatro mil e
oitocentos reais), segundo dados do Relatério de Gestdo da PROSOL, ja analisado
na Capitulo anterior.

Para o PETI, neste mesmo ano, o governo federal disponibilizou para o
Estado, transferindo para os municipios R$ 10.743.460,00 (dez milhdes, setecentos
e quarenta e trés mil, quatrocentos e sessenta reais) enquanto o PPA previu, para os
04 (anos) R$ 398.978,00 (trezentos e noventa e oito mil, novecentos e setenta e oito
reais). Em 2006, para este mesmo Programa o governo federal repassou a Mato
Grosso o valor de R$ 11.050.680.00 (onze milhdes, cinqlienta mil, seiscentos e
oitenta reais).

Uma outra observacdo necessaria refere-se ao fato de que, sendo Mato
Grosso um Estado com presenca relevante de populagdes quilombolas e indigenas,
o montante de recursos previstos para agcbes assistenciais para estes grupos foram
irrisérios: R$ 20.498,96 (vinte mil, quatrocentos e noventa e oito reais e noventa e
seis centavos) para um periodo de 04 (quatro) anos. Esses parcos recursos foram
utilizados, exclusivamente, para compra de cobertores e filtros distribuidos nestas
comunidades evidenciando o traco paternalista que prepondera nas agdes publicas
de Assisténcia Social do Estado.

Enquanto o governo federal transferiu para Mato Grosso, seja para o Fundo
Estadual de Assisténcia Social seja diretamente para os municipios, em 2005, R$
305.107.625,24 (trezentos e cinco milhdes, cento e sete mil, seiscentos e vinte e
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cinco reais e vinte e quatro centavos) e em 2006, R$ 371.867.170,48 (trezentos e
setenta e um milhdes, oitocentos e sessenta e sete mil, cento e setenta reais e
guarenta e oito centavos), o governo estadual co-financiou aos 141 municipios R$
1.500.000,00 (um milhdo e quinhentos mil) em 2005 e R$ 1.900.000,00 (um milhdo e
novecentos mil reais) em 2006 e 2007. Esses recursos, pactuados na Comissao
Intergestora Bipartite — CIB, destinaram-se exclusivamente a idosos e pessoas com
deficiéncias, porque na avaliacdo do Orgao gestor estadual, esses grupos
populacionais sao mais vulneraveis e menos assistidos.

Uma avaliacdo mais consistente sobre as agdes da politica de Assisténcia
Social prevista pelo PPA /MT/2004-2007 sera a possivel se confrontada, ano a ano,
com os Relatérios de Execucao Orcamentaria do Fundo Estadual de Assisténcia
Social — FEAS, responsavel por gerir os recursos da FONTE 100, a qual trata
exclusivamente dos recursos do Tesouro do Estado. Estes Relatérios de Execucao
Orcamentaria constam do Relatério de Acao Governamental — RAG. Tais pecas
orcamentarias  apresentam os valores efetivamente  executados na
operacionalizacao das ag¢des, no mesmo periodo. (Anexo 2).

Uma observacgéo inicial importante diz respeito ao primeiro ano de execucao
do PPA. Embora, apresentasse uma previsao orcamentaria compativel com o valor
liquidado constante do relatério de execucdo do FEAS para o ano de 2004, este
ultimo apresenta um valor orcado diferente do que consta daquele, ora variando
para cima ora para baixo; por exemplo:

No Programa 1 - Atengcado as Criancas, Adolescentes e Jovens/Projeto —
Coordenacao e Monitoramento do PETI — consta no PPA uma previsdo
orcamentaria de R$ 6.590,00 (seis mil, quinhentos e noventa reais), os quais foram
efetivamente executados, de acordo com os dados apresentados pelo relatério do
FEAS. No entanto, este mesmo documento apresenta uma previsdo de R$
80.200,00 (oitenta mil e duzentos reais); valor 12 (doze) maior do que consta do PPA
e nesta condicdo corresponderia a 8% (oito por cento) do orgamento. Neste mesmo
Programa, o PPA registra para o projeto Agente Jovem uma previsao irriséria de R$
540,00 (quinhentos e quarenta reais), os quais foram, de acordo com o relatério do
FEAS, executados, mas para o qual, 0 mesmo relatério apresenta uma previsao de
R$ 27.500,00 (vinte e sete mil e quinhentos reais).

Na tentativa de buscar explicacées para tais incongruéncias foi feita uma
analise do Balanco de Encerramento do FEAS/2004 que fora apresentado ao
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Conselho Estadual de Assisténcia Social — CEAS/MT e remetido, posteriormente, ao
Tribunal de Contas do Estado.

A andlise do documento ndo permitiu maiores esclarecimentos. Consta uma
autorizagdo de suplementacdo orcamentaria de R$ 1.589.552,00 (hum milhao,
quinhentos e oitenta e nove mil e quinhentos e cinqlienta dois reais) e depois uma
outra, de cancelamento, no valor de R$ 4.634.335,00 (quatro milhdes, seiscentos e
trinta e quatro mil, trezentos e trinta e cinco reais). E preciso ter em conta aqui que
tais valores referem-se tanto as atividades meio quanto as finalisticas. Nao ha uma
prestacao de contas exclusiva dos recursos da Fonte 100 a ndo ser referentes a
compra de material de consumo, diarias e passagens. Em relagdo aos programas
sociais, especificamente, ndo ha alusdes, sequer uma descricdo minima do
desenvolvimento do projeto.

Em meados de 2004, a PROSOL antes uma fundagéo vinculada a Casa Civil
passou a integrar a SECRETARIA DE TRABALHO, EMPREGO E CIDADANIA —
SETEC que, posteriormente, no final de 2005 perde sua condicdo de Fundacao
constituindo em uma Secretaria Adjunta da SETEC, que muda sua denominacao
para SECRETARIA DE TRABALHO EMPREGO E CIDADANIA e ASSISTENCIA
SOCIAL — SETECS. Talvez uma explicacao plausivel seja a de que esta mudanca
organizacional possa ter implicado em acumulo de previsdo orcamentaria — sua
suplementacao e posterior cancelamento.

Um outro dado curioso percebido no Balanco diz respeito ao saldo dos
recursos de origem do Governo Federal — FONTE 404 que apresentava no final de
2004 um montante de R$382.588,34 (trezentos e oitenta e dois mil, quinhentos e
oitenta e oito reais e trinta e quatro centavos), denotando, no minimo, dois
significados: a inoperancia na utilizacao dos recursos por parte do 6rgao estadual,
responsavel pela implementacdo da Politica de Assisténcia Social no Estado e a
morosidade dos repasses por parte do governo federal — demora na aprovagao do
orcamento, abertura, habilitacdo dos estados e municipios - de modo que, via de
regra, a transferéncia de recursos s6 ocorre préximo ao final do ano acarretando
uma execucao célere e sem critérios, para impedir a devolugdo dos mesmos aos
cofres da Uniéo.

Ainda em relacédo a 2004, uma outra situagdo merece registro. Diz respeito ao
Programa 4 - Atencao Integral as Familias e seus respectivos projetos.
Inicialmente previsto no PPA um orcamento de R$184.320,85 (cento e oitenta mil,
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trezentos e vinte reais e oitenta e cinco centavos), sofre no relatério do FEAS uma
superestimativa: R$ 3.059.174,00 (trés milhdes, cinglenta e nove mil, cento e
setenta e quatro reais), ou seja, 16,5 (dezesseis e meio) vezes maior do que o
previsto. O projeto que mais sofre alteracdo é o de Apoio a Promocao Social das
Familias em Situacao de Pobreza que, de uma previsdo inicial de R$
81.392,51(oitenta e um mil, trezentos e noventa e dois centavos e cinqlenta e um
centavos) chega a ultrapassar a casa dos R$ 2.000.000,00 (dois milhdes de reais)
dos quais, efetivamente executados, foram apenas os previstos inicialmente e que
constam do PPA.

Uma explicacdo razoavel para esta oscilacdo nos numeros talvez possa ser
atribuida a mudanca de gestdo que ao ser submetida a SETEC passa a ser
controlada pela primeira dama do Estado. Neste sentido, as agdes relacionadas a
este projeto seriam aquelas mais préximas do assistencialismo, mas ndao menos
visiveis e perceptiveis pela imprensa e populacdo geral. E sob a rubrica
orcamentaria deste projeto que sdo comprados os cobertores, os filtros de agua, os
kits de pascoa, natal e outras datas comemorativas. A distribuicdo destes materiais
ocorre quase sempre nas reunides ampliadas da CIB (Comissao Intergestora
Bipartite) em que os gestores municipais de Assisténcia Social dos 141 municipios
do Estado sdo convocados com ampla cobertura dos meios de comunicagédo. Neste
projeto estdo também as acgdes chamadas emergenciais (plantdo social,
atendimentos por ordem judicial) que nada mais sdo que distribuicdo de roupas,
agasalhos, brinquedos, cadeiras de roda, passagens etc. E tendo em vista que a
passagem da PROSOL para a SETECS s6 se deu no segundo semestre de 2004
presume-se que nao houve tempo suficiente para o consumo do recurso
suplementado.

Nao pode deixar de ser citado também que a prestacdo de contas do
FEAS/MT, ano de 2004, foi alvo de auditorias e fiscalizacdo resultando na
exoneracdo do gestor da PROSOL sob suspeita de improbidade administrativa. E
curioso observar como o0s valores orcados ainda em 2003 no PPA, séao
superestimados ao longo do ano e ao seu final coincidentemente executados,
conforme previsto inicialmente no referido plano.

Sem se deter especificamente em cada Programa e seus respectivos
projetos, & possivel, numa analise bem geral sobre o ano de 2004, constatar que o

co-financiamento além de ser insuficiente do ponto de vista da previsao ele sequer é
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executado em sua totalidade. O programa que mais ultrapassou a previsao
orcamentaria foi da gestao da politica no Estado.

No Programa 3 - Atencdo a pessoa com deficiéncia, os recursos
executados também exorbitaram a previsdo por conta da implantacdo de novas
unidades da APAE e PESTALOZZI no Estado e de unidades publicas estaduais
descentralizadas de atendimento a pessoas com deficiéncias, nas quais sao
concedidas aos usuarios préteses financiadas com recursos do FEAS.

Em 2005, no que diz respeito a leitura e compreensdo das pecas
orcamentarias percebe-se uma melhoria razoavel, ja que o Balanco Anual de
Encerramento ja passa a contar com os relatérios de Acdo Governamental — RAG
que apresentam além de numeros, analise da execugao fisica, orcamentaria e
financeira da acdo e uma avaliacdo dos resultados e da execucdo do programa e
seus indicadores. Desta feita, € possivel, quando as informacdes parecerem
contraditérias ou insuficientes, confronta-las.

Assim, tem-se para este mesmo Programa (3), no ano de 2005, um
orcamento previsto no PPA de R$ 2.480.294,00 (dois milhdes, quatrocentos e
oitenta mil, duzentos e noventa e quatro reais), enquanto que o relatério de
execucdao do FEAS apresenta um montante de 2.690.516,00 (dois milhdes,
seiscentos e noventa mil, quinhentos e dezesseis reais); uma diferenca de R$
210.220,00 que foi orcado para o Programa 3 — Atencdo a pessoa com
deficiéncia/Projeto Manutencdo Casa Lar da Solidariedade. Interessante
observar que desta ampliagdo orcamentaria apenas R$ 2.164.97 (dois mil, cento e
sessenta e quatro reais e noventa e sete centavos) foram efetivamente liquidados.

Além disso, enquanto o relatério de execucdo do FEAS da conta de que
2.690.516,00 (dois milhdes, seiscentos e noventa mil, quinhentos e dezesseis reais)
foram liquidados no Balancete de Encerramento consta um valor um pouco inferior:
R$ 2.542.862,40 (dois milhdes, quinhentos e quarenta e dois mil, oitocentos e
sessenta e dois reais e quarenta centavos).

Dos 19 (dezenove) projetos que compdem os 5 (cinco) Programas, 12 (doze)
tiveram uma previsdo orcamentaria maior do que o valor realmente executado. Os
valores liquidados nunca ultrapassam aos 60% (sessenta por cento); a excecgao,
claro, dos Programas 4 e 5 — Atencao Integral as Familias e Gestao da Politica

de Assisténcia Social.
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Para o Programa 5, em seu projeto Apoio a Promogao Social das Familias
em Situacao de Pobreza o valor liquidado foi R$ 457.187,67 (quatrocentos e
cinqienta e sete mil, cento e oitenta e sete reais e sessenta e sete centavos)
enquanto que o previsto foi na ordem R$ 97.000,00 (noventa e sete mil), isto é, o
montante executado foi 5 (cinco) vezes superior ao previsto.

A leitura do Balanco de Encerramento do ano de 2005 confirma a execucgéo
do valor alterado. Embora na andlise de execucéo fisica, orcamentaria e financeira
do projeto ndo haja uma discriminacdo das acbes realizadas, nao é de todo
impossivel associa-las as praticas assistencialistas vez que elas estdo situadas,
neste mesmo documento, no &mbito do Plantdo Social.

No Relatério de Gestao, essas acoes situam-se no interior do projeto Apoio a
Promocdao Social das Familias em Situacdo de Pobreza ja referido. Trata-se de
doacédo de cestas bésicas, cobertores, filtros, leite, fraldas, passagens etc, para as
quais ha sempre um grande alarde e viram pecas publicitarias tendo sempre a frente
a primeira dama do Estado.

Mas, o Relatério de Gestdo esclarece que tais acdées sao “ndo apenas
necessarias, como rompem definitivamente com o clientelismo e assistencialismo
para dar lugar a um conjunto de agdes profissionais articuladas com outras politicas
setoriais e sempre precedidas de analise psicossocial e econbémica, através de
visitas domiciliares e baseadas em nos indices de pobreza populacional do estado
de Mato Grosso” (Relatério de Gestao, p. 115-117, 2005).

Nesta mesma perspectiva, esta o Projeto Coordenacdao e Manutencao do
Abrigo Lar da Crianca, componente do PROGRAMA 1 — Atencao a Criancas,
Adolescentes e Jovens. Apenas ele consome 75% (setenta e cinco por cento) dos
recursos destinados a todo o Programa, enquanto o PETI e o SENTINELA
receberam juntos a infima quantia de R$ 24.736,00 (vinte e quatro mil, setecentos e
setenta e seis reais). Definido como atendimento de alta complexidade, por atender
criangas de todo o estado, vitimas de abandono de abuso e exploragdo, a PROSOL
toma para si a coordenagdo e manutencdo do Lar da Crianca, recusando-se a
municipaliza-lo, ou seja, transferi-lo para o municipio de Cuiaba, alegando que este
nao teria estrutura, tampouco condi¢cdes financeiras e técnicas para assumi-lo. Este
comportamento significa uma centralizacdo das a¢des por parte do governo estadual

trazendo enormes prejuizos para a implementacao do sistema.
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Na verdade, todas as acbGes do Lar das Crianca sdo capitalizadas para
marketing politico da primeira dama. Embora, tenha atendido apenas 130 criangas
durante todo ano de 2005, a ele € dado ampla divulgacéo, mobilizando as classes
empresariais da capital em campanhas, doagoes, reformas e manutencdo de suas
instalacoes.

O ano de 2006 tende a repetir o mesmo padrdo. E como este estudo tomou
como referéncia analitica o Relatério de Execugdo Orgcamentaria/FEAS ainda em
movimento, ou seja, até o final do més de setembro quando o orcamento ndo havia
sido liquidado na sua totalidade, foi possivel observar questdes curiosas em relacéao
a gestdo do Fundo. Sobre o Programa 1, por exemplo, tem-se uma suplementacao
orcamentaria para o LAR da CRIANCA de 56% do previsto, tendo sido executado
menos do que havia sido planejado. Ainda sim, continuava ser no ambito do
Programa, o maior orgamento.

Mais prosaicas, ainda, sdao as informacdes referentes ao projeto Apoio as
Instituicoes na Valorizacdo da Pessoa Idosa, componente do Programa 2 —
Atencao ao Idoso. O valor orgado inicialmente, em 2006, foi R$ 13.074,00 (treze mil
e setenta e quatro centavos), destes R$ 5.000,00 (cinco mil) foram anulados, do
restante, apenas R$ 700,00 (setecentos reais) foram liquidados.

Para atender pessoas com deficiéncia foram previsto R$ 10.000,00 (dez mil
reais), dos quais R$ 6.000,00 (seis mil reais) foram anulados, chegando no més de
outubro sem que nenhum recurso previsto tenha sido aplicado.

Como ja dito, anteriormente, o co-financiamento do estado (recursos
transferidos diretamente para os Fundos Municipais), para os anos de 2005 e 2006,
foi destinado a atencdo de idosos e pessoas com deficiéncia. Em 2005 foram R$
1.010.482,39 (hum milhdo, dez mil, quatrocentos e oitenta e dois reais e trinta e
nove centavos) para o primeiro e R$ 489.517,61(quatrocentos e oitenta e nove mil,
quinhentos e dezessete reais e sessenta e um centavos) para 0 segundo,

totalizando R$ 1.500.000,00 (hum milhdo e quinhentos mil reais) assim distribuidos:
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TABELA 6

CO-FINCANCIAMENTO DO ESTADO AOS MUNICIPIOS DE MATO GROSSO 2005
(Idosos e pessoas com deficiéncias)

Ne DE MUNICIPIOS PORTE CO-FINANCIAMENTO TOTAL
(141) (R$) (R$)
117 Pequeno Pote | 6.410,00 750.000,00
16 Pequeno Porte Il 14.062,00 225.000,00
08 Médio Porte 45.000,00 225.000,00
03 Grande 80.000,00 300.000,00
90.000,00
130.000,00
TOTAL 1.500.000,00

Fonte: Relatério de Gestao/SETECS/PROSOL/2005.

Claro que a distribuicdo acima responde aos critérios de nivel de gestdo e
complexidade da situacdo e que 0s municipios maiores tendem a uma situacao
social mais agravada. No entanto, se o Estado considera prioritaria essa populacéo,
ndao ha como concordar que um municipio, por menos complexa que seja sua
realidade, consiga desenvolver programas em quantidade e qualidade necessérias
recebendo no ano R$ 6.410.25 (seis mil quatrocentos e dez reais e vinte e cinco
centavos).

Em 2006, pouca coisa se altera em termos da ampliacdo do recurso. Os
municipios de Pequeno Porte |, que agregam a maior parte das cidades de Mato
Grosso, 117 no total, pactuaram 50% do recurso no valor de R$ 941.880,54,
(novecentos e quarenta e hum mil, oitocentos e oitenta reais e cinqienta e quatro
centavos) cabendo a cada municipio R$ 8.119,66 (oito mil, cento e dezenove reais e
sessenta e seis centavos).

Os de Pequeno Porte I, 16 municipios, receberam cada um R$ 20.000,00
(vinte mil reais) de um total de R$ 320.000,00 (trezentos e vinte mil reais)
correspondendo a 16,84% do orcamento. Os 05 municipios de Médio Porte,
dividiram R$ 250.000,00 (duzentos e cinglienta mil reais) equivalente a 13,16% do
orgamento, recebendo R$ 50.000,00 (cinglienta mil reais) cada municipio. Os de
Grande Porte, (Varzea Grande e Rondonodpolis), receberam cada um R$ 126.665,00
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(cento e vinte seis mil, seiscentos e sessenta e cinco reais) e Cuiaba R$ 126.670,00
(seiscentos e vinte e seis mil e seiscentos e setenta reais).

Se o co-financiamento ja é restrito, ndao houve, por outro lado,
complementaridade nos recursos alocados no Fundo Estadual, prevalecendo a
tendéncia de ampliagéo territorial de cobertura, mas insuficiente do ponto de vista
dos recursos para atender uma populagcéo de quase 60.000 pessoas, entre idosos e
pessoas com deficiéncia, segundo dados do MDS/2007.

Mesmo para o projeto de Apoio a Promocao das Familias em Situacdo de
Pobreza, nicho das acoes assistencialistas e de grande propagag¢ao, 0s recursos
previstos ndo foram executados na sua totalidade. Orgado inicialmente no PPA R$
132.940,00 (cento e trinta e dois mil, novecentos e quarenta reais), configura nos
relatérios do FEAS, ja descontadas as suplementagdes e anulacées R$ 299.900,00
(duzentos e noventa e nove mil e novecentos reais) dos quais, ja no final do ano,
foram executados apenas R$ 57.380,74 (cinglienta e sete mil, trezentos e oitenta
reais e setenta e quatro centavos).

Em todos os anos de execucao do PPA, o Programa de Gestao da Politica de
Assisténcia Social é que tem demandado maior aporte de recursos, com orcamento
na maioria das vezes suplementado. Ha neste aspecto uma distor¢cao na politica em
que as acoes técnicas e burocraticas tendem a ser mais valorizadas em detrimento
da implementacao dos programas, servicos e beneficios.

E bem verdade que o 6rgdo gestor da Assisténcia Social do Estado de Mato
Grosso, por conta de sua compreensao rapida sobre o funcionamento do complexo
sistema do MDS, inclusive porque estava representado no Conselho Nacional de
Assisténcia Social — CNAS e no Colegiado Nacional de Gestores Municipais de
Assisténcia Social - CONGEMAS, e também por sua capacidade de articulacao e
gestao, ampliou expressivamente os Programas federais no estado. No entanto, o
mesmo nao se verificou em relacdo ao seu proprio campo de atuagédo, acanhado em
termos de recursos e retrégrado nas acodes, haja vista o predominio de acdes
assistencialistas.

Sustentada pela necessidade da repactuacdo da relagdo entre o poder
central (Governo Federal), o intermediario (os Estados) e os poderes locais (os
municipios), a logica prevista na LOAS e no SUAS tém enfrentado dificuldades
quando se trata de definir competéncias e atribuicées entre as esferas de governo,
que estdo, para além de uma questao legal, diretamente relacionadas a capacidade
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ético-politica dos governos instalados, bem como ao compromisso com a
transparéncia e democratizagdo da Assisténcia Social.

Os Conselhos, Fundos e Plano de Assisténcia Social (Artigo 30 da LOAS),
embora uma condicionalidade para que estados e municipios recebam recursos,
ainda nao sao capazes de aferir a capacidade de gestdo de cada unidade da
federagéo, o que requer o redimensionamento de responsabilidades adicionais que
assegurem a organizacao e o funcionamento do SUAS.

O Estado de Mato Grosso, por exemplo, deliberadamente vem assumindo
competéncias municipais, justificadas muitas vezes pela pouca capacidade politica e
financeira dos municipios, como é caso, por exemplo, do LAR da CRIANCA ja
apontado neste estudo. Na verdade o que se assiste € uma centralizagdo das acdes
que pode ser entendido como uma expressado do patrimonialismo tdo presente na
cultura politica deste pais e neste Estado, especialmente.

De outra parte, verifica-se que nesse processo, as instancias de controle
social e os conselhos em especial, encontram resisténcias no desempenho de suas
competéncias e de sua autonomia, ficando comprometida sua acao fiscalizadora e
controladora da politica. Além de que, a grande maioria, ndo dispde de elementos
tedricos ou técnicos capazes de contrapor ao autoritarismo ou assegurar uma
intervencgdo habilitada.

Na definicdo das competéncias do 6rgao gestor, muitas decisbes ainda
precisam ser pactuadas na direcdo da construgcdo do SUAS. Em relacdo as
competéncias do gestor estadual, tradicionalmente tem-se constatado uma
indefinicdo (muitas vezes intencional) sobre co-responsabilidade e co-financiamento.
Os ja parcos recursos alocados no Fundo Estadual ndo sdo aplicados em sua
totalidade e os critérios de partilha ainda que negociados sao, essencialmente
determinados pelo 6rgao gestor.

Na implementagdo do SUAS, inevitavelmente trata-se de uma questao a ser
enfrentada sob pena de comprometé-la. O financiamento, dimensao fundamental na
viabilizagdo do sistema ja que sem este uma politica, qualquer que seja ela, nao se
realiza comporta, essencialmente, decisées politicas as quais expressam, por sua
vez, escolhas politicas.

Sendo a Assisténcia Social uma politica publica de responsabilidade do
Estado, faz-se necessario que se estabelecam regras claras de financiamento,
especialmente em relacdo as fontes e ao financiamento da politica constatado
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através da alocacao insuficiente de recursos no Fundo Estadual; pulverizacdo de
aclOes; conceituacdo orcamentdaria equivocada em que se classificam na funcao de
Assisténcia Social acdes atipicas a ela; relagdes clientelistas e tuteladoras que
negam direitos e a perspectiva de protagonismo no desenvolvimento de acdes
inovadoras com base na realidade local.

Além disso, por mais que a PNAS/2004 e a NOB/SUAS/2005, recomendem a
utilizacdo de indicadores socio-econémicos para estimativa de demanda e previsao
orcamentaria, o que se tem, na verdade, em se tratando de Mato Grosso, um
menosprezo desta recomendacdo, quando se constata que 0s recursos sao
aleatoriamente definidos, sem nenhuma vinculacdo com a realidade. Sao
irresponsavelmente propostos e, na maioria das vezes, sequer executados, quando
nao apresentam, inclusive, somas erradas.

De acordo com a NOB/SUAS/2005, o 6rgao publico gestor da Assisténcia
Social tem como uma de suas funcdes a vigilancia sécio-assistencial para conhecer
a presenca das formas de vulnerabilidade social da populacédo e do territério pelo
qual é responsavel. Faz parte dessa fungdao construir indicadores e indices
territorializados das situagdes de vulnerabilidade social bem como desenvolver uma
politica de prevengé&o e monitoramento de riscos. O que se percebe no caso de Mato
Grosso € uma utilizagdo de indicadores de institutos oficiais de pesquisa, IBGE, por
exemplo, para justificar agdes focalizadas e assistencialistas que se expressa no
modo como trata o orgamento.

Se ndo se observam irregularidades do ponto de vista da aplicacdo dos
recursos, 0 mesmo nao se pode dizer em relacdo ao processo de planejamento do
orcamento publico como um todo. H& uma descontinuidade patente dos programas
e programacgao or¢camentaria altamente deficiente ainda que a execucao analisada
possa ser considerada regular. A maioria das metas fisicas previstas foi proposta
aleatoriamente, sem pouca correspondéncia com a dimensao dos problemas, além
de eficiéncia questionavel. Previsdo orcamentaria deficiente em relacdo aos
programas finalisticos evidenciando falhas nas estimativas dos recursos nas
situacées em que orcamento fora superestimado em relacdo a execucéo financeira.
Divergéncia entre valores previstos e executados com caracteristicas tanto de
superstimacao quanto de subestimacdo orgcamentaria. Programas com previsdo
orcamentaria superior a execucao, tornando improcedente a suplementacao

orcamentaria e execucgao financeira de inferior a mediana em relacdo aos valores
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autorizados. A dotagdo orcamentaria do Estado deveria ser compativel com as
prioridades definidas pela Politica Estadual e pelo Plano Estadual de Assisténcia

Social, inexistentes no Estado.
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CONCLUSAO

Este foi um estudo que buscou traduzir, a despeito de suas limitacées, um
percurso tedrico-metodolégico préprio e determinado em seu objetivo de analisar o
potencial estratégico da Politica Publica de Assisténcia Social no enfrentamento da
pobreza e da desigualdade, em um territério geografico que se destaca pelos seus
indicadores de vigor e crescimento econémico. Sua intencdo nao foi em nenhum
momento apontar novidade, mas destrinchar o prodigio econémico da realidade
mato-grossense que o senso comum e o discurso oficial insistem em classifica-la
como terra das oportunidades, mascarando contradicées, conflitos e exclusdes.
Entao, estranhar foi o primeiro passo compreendido como condi¢do necessaria para
se chegar ao mais préximo possivel do real identificando seus processos
constitutivos, nao aceitando, pois, taxionomias e concepcgcdes pretensamente
acabadas, sob pena de se repetir esquemas conceituais que acabam por reiterar
exclusdes e injusticas.

A pobreza tem sido tematizada sob formas variadas. Sobre ela, um elenco
sélido e consistente de teoria ja foi produzido. Abordagens métricas, medidas e
afericoes, perspectivas subjetivas, conceitos polissémicos, enfim, muito ja foi dito e
muito pouco foi feito para supera-la. Como fenémeno social ela cresce, aprisiona,
segrega. Compreendé-la como estruturalmente produzida diz de inicio que nao brota
da natureza, mas diz muito pouco sobre como enfrenta-la.

Quais sdo 0s processos que estdo na base de sua producdo? E possivel
compatibilizar crescimento econémico e pobreza? Pode-se aceitar que no mesmo
tempo e lugar se convivam de um lado, uma minoria abastada que se apropria
desumanamente da riqueza socialmente produzida e de outro um grande
contingente populacional a acessar pouco € mal 0s seus respingos?

Destas indignacgdes, foi originado o objeto desta Tese: a anélise do potencial
estratégico da Politica Publica de Assisténcia Social no enfrentamento da pobreza
em Mato Grosso. Na busca de respostas para as questdes enunciadas, foram
realizados recortes metodoldgicos, que se acredita, dariam conta de desenvolver
uma problematizacdo em torno do objeto de estudo construido.

A primeira referiu-se a compreensao dos processos que em Mato Grosso
gestam a pobreza, tomando-o como um cenario de vigor e crescimento econémico.

Dai a necessidade de desvelamento deste espaco — a ocupacao de seu territério e a
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formacao de suas elites econdémicas e politicas —, tomadas aqui em sua inter-relacao
e interdependéncia. Dito de outra forma, a relacdo entre economia e politica. Esta
foi a via escolhida para a compreensao deste processo.

A Formacao Econbmica, Social e Espacial foi aqui adotada como categoria
analitica capaz de fornecer pistas para o entendimento da pobreza como resultado
de um tipo especifico de desenvolvimento econémico que ndo levou em conta
populagbes nativas, tradicionais, migrantes e, mesmo 0s recursos naturais,
explorados a exaustao.

As situacdes de pobreza, agravadas pela desigualdade no acesso a riqueza
socialmente produzida no estado nunca tiveram aqui o tratamento necessario e
compativel com a gravidade da situagao. Alias, o estudo sobre a realidade mato-
grossense s6 confirma as desconfiancas iniciais: as situacées de pobreza, em seus
niveis e expressdes diferenciados nunca foram consideradas. Ao contrario, a
pobreza como fenémeno preocupante continua ignorada, ndo se configurando como
pauta publica.

Uma segunda exigéncia referiu-se a uma andlise da Politica Estadual de
Assisténcia Social, identificando programas, projetos, servicos e beneficios,
marcando sua localizacao e sua realizacao no estado, firmando o solo sobre o qual
a Politica de Assisténcia Social se desenrola. Buscou-se apresentar o dito e o feito
da politica, ao mesmo tempo em que se evidenciou, ndo de modo exaustivo, mas
ilustrativo, diversidades e contradicdes regionais e intra-regionais e como foram
levadas em conta no processo de planejamento, tendo em vista que as
desigualdades sociais mantém relacées com o territério que as produz. Antes uma
analise dos direitos sbécio-assistenciais a serem garantidos pela politica,
compreendendo sua precedéncia sobre os rumos por ela tomados. Sobre este item,
a constatacdo do quao dificil € a demarca-lo como prerrogativa da Politica de
Assisténcia Social.

Do esforgco empreendido com vistas ao mapeamento da Politica de
Assisténcia Social no estado de Mato Grosso ficou a grave constatacao: embora
presente em todos os municipios, geograficamente institucionalizada e estruturada,
nao expressa, de modo algum, a conformacao de um campo de intervengcao proprio
do 6rgao gestor estadual. Do mesmo modo, a municipalizagcdo dos programas,
servicos e beneficios, a padronizacao na sua nomenclatura, ndo tém garantido que

seu conteludo e padrao de funcionamento estejam adequados as prescricdes do
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SUAS. Pouco se verificou, ainda, avancos em termos de articulagéo institucional das
acoes e competéncias do SUAS com as demais instancias do estado: justica, saude,
educacéo, direitos humanos.

Os avancos conceituais, as novas proposicoes da politica e suas
normatizacdes posteriores ndo foram identificadas no estado. As trés funcdes da
Politica Nacional de Assisténcia Social em vigor: protecdo social, vigilancia sécio-
assistencial e defesa de direitos sécio-assistenciais sdo secundarizadas ou ainda
nao conseguiram que seu significado se expressasse como politica publica de
ambito estadual. As acbdes aqui implementadas denunciam a fragilidade da
Assisténcia Social, assumindo um carater estritamente compensatorio.

A perspectiva estruturante da politica (em seu desenho: servicos assistenciais
e programas de transferéncia de beneficios) segue sendo ignorada. Em Mato
Grosso nao ocorre a necessaria articulacao entre agdes da Politica de Assisténcia
Social e outras situadas no campo da educacao, saude e trabalho a configurar-se,
portanto, em elementos estruturantes fundamentais para permitir o rompimento do
ciclo vicioso que aprisiona grande parte da populagcdo nas amarras da reproducéao
da pobreza.

E sabido, conforme preceitua a LOAS/1993, que as agdes na area de
Assisténcia Social sdo organizadas em um sistema descentralizado e participativo
(Art. 6°) envolvendo os trés entes federativos; Unido, Estado e Municipios (Art. 89),
0s quais devem articular meios, esforcos e recursos para uma acado social
coordenada e efetiva, e observadas diretrizes e principios contidos na LOAS, os
estados e municipios fixardo suas respectivas politicas de Assisténcia Social.

A Unido cabe definir as diretrizes da politica, critérios de elegibilidade,
publico-alvo e recursos; aos estados e municipios cabem, em suas respectivas
esferas, as tarefas de coordenacao e execucgado dos programas. Assim, devera cada
esfera de governo, em seu ambito de atuacao, respeitando os principios e diretrizes
estabelecidas na Politica Nacional de Assisténcia Social, coordenar, formular e co-
financiar, além de monitorar, avaliar, capacitar e sistematizar informacoes.

Neste sentido, pensar politicas sociais como um programa de ag¢ao que vise,
mediante esforco organizado, atender necessidades sociais cuja resolucao
ultrapasse a iniciativa privada, individual e espontanea exigira dos gestores um
grande investimento ético, politico e financeiro. Mas o que se verificou, no caso de
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Mato Grosso, foram acdes focalizadas e em sua maioria descoladas da realidade e
do territério que as produz.

Alias, o estudo sobre a realidade matogrossense nos autoriza a dizer que as
situagdes de pobreza, em seus niveis e expressdes diferenciados, sequer sao
consideradas. Todos os olhares se voltam para as regides e grupos sociais
economicamente privilegiados, e a pobreza como fenémeno preocupante, segue
esquecida, ndo chegando a constituir-se ainda, pelo menos no periodo analisado,
em issue nao sendo, portanto, inscrita na agenda institucional matogrossense.

A esfera estadual limita-se a transpor os programas federais para os
municipios co-financiando-os, parcialmente, inclusive por imposicdo legal,
coordenando e assessorando este processo. Quando ha uma proposicao clara, local
e especifica de Assisténcia Social, restringe-se a acbes factuais, residuais,
focalizadas, a reboque e refém de uma concepcéo restrita de desenvolvimento,
ficando sujeita as oscilagdes e incertezas das decisdes econémicas.

Romper com a fragmentacao das agdes por clientelas ou segmentos sociais,
com o assistencialismo, a benemeréncia e consolidar o principio da universalizacdo
do direito social estao pressupostos no SUAS. Entretanto, dada a pratica historica
enraizada na formagcdo da sociedade brasileira, especialmente em Mato Grosso,
verificou-se como préaticas assistencialistas sdo permanentemente reatualizadas,
quase sempre com nomenclaturas que mascaram seu viés conservador e apelam
para uma pseudo-participagdo em nome de uma pseudo politica social, uma vez
tratar-se de acbes pontuais, encobertas pelo véu da solidariedade.

Sendo a Assisténcia Social uma politica publica de responsabilidade do
estado, faz-se necessario que se estabelecam regras claras de financiamento,
especialmente em relacdo as fontes e ao financiamento da politica. Do estudo
realizado sobre o financiamento no estado comprovou-se a existéncia de um
processo de desfinanciamento através da alocacdo insuficiente de recursos no
Fundo Estadual; pulverizagdo de acdes e conceituacdo orcamentaria equivocada.

Em Mato Grosso, o campo assistencial permanece eivado de concepcoes e
praticas vinculadas a benemeréncia, ao trabalho voluntario, ao primeiro damismo,
incapaz de incidir com forca politica nos orgamentos estatais. E preciso muita luta,
organizacao e participacao politica por parte da sociedade civil organizada para que
a Assisténcia Social nao fique submetida ao espago do nao direito, ao inverso da
cidadania, funcionado como armadilha da pobreza, aprisionando o pobre a sua
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condicdo, a servico do clientelismo, reiterando sua condicdo de subalternidade.
Com essas caracteristicas resulta dificil concluir que em Mato Grosso, a Politica de
Assisténcia Social consiga se configurar como potencialmente estratégica para
enfrentar a pobreza produzida em seu territério.

Mas, ainda que do ponto de vista hegeménico, prevaleca em Mato Grosso a
ideologia dos grupos sociais dominantes o que, em Uultima instancia, denota o
carater conservador da acdo estatal, ndo se pode pensa-la como imutavel ja que é
na arena de lutas e interesses em confronto que se pode definir uma outra direcao
gue nao a dos interesses dominantes.

Este estudo, da sua génese a configuragcdo que agora assume, sempre se fiou
na possibilidade da Politica de Assisténcia Social alargar o espaco da cidadania.
Mesmo reconhecendo seu alcance circunscrito no combate a pobreza e na
diminuicdo das desigualdades, seu significado como direito foi aqui defendido, por
acreditar que mesmo limitada pode contribuir na ampliacdo da cidadania ao
proporcionar acesso a recursos e servicos sociais, possibilitando, além disso, que de
mero beneficiarios a populacdo assuma no exercicio do controle social seu
protagonismo, repolitizando a esfera publica na luta pela realizacdo do carater
publico das politicas sociais.

Em se tratando da Politica de Assisténcia Social, quer como politica setorial e
especifica quer como politica no ambito das politicas publicas — sociais e
econbmicas —, mesmo que sua competéncia no combate a pobreza e na diminuicao
da desigualdade seja colocada em duvida nao se pode, por outro lado, subestima-la
em sua capacidade de refundar os direitos sociais e afirmar a cidadania. Ao
proporcionar e ampliar acesso a recursos € Servicos sociais, ao possibilitar o
fortalecimento da condicdo humana de seus beneficiarios, ao se constituir em
garantias de direitos de prevencado e protecdo social através da unificacdo das
diversas politicas sociais regidas pelo principio da inclusdo social, a Politica Publica
de Assisténcia Social pode se constituir em estratégia eficaz de combate a pobreza
e a desigualdade se conseguir, do mesmo modo, vencer aqui no estado de Mato
Grosso sua principal fragilidade — a institucional.

Vale, a titulo de concluséo, repisar o argumento de que qualquer politica
social que tenha em mente a reducédo da desigualdade e a eliminacdo da pobreza
exige, imprescindivelmente, uma articulacado organica com politicas econémicas

aproximando e inserindo os objetivos sociais no dominio do desenvolvimento
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econbmico. Importa destacar, ainda, aquele que é o principal fator inibidor da politica
de Assisténcia Social como de resto, qualquer politica social, de funcionar como
medida da superacdo da pobreza: os limites estruturais préprios da sociedade
capitalista que se erige sobre a contradicao social, dai o carater sempre restrito e
pré-determinado das politicas sociais e seu alcance parcial.
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ANEXO 1

Os Direitos Socio-Assistenciais
de Mato Grosso
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0S DIREITOS SOCIO - ASSISTENCIAIS DO ESTADO DE MATO GROSSO

1° Direito
Direito de atendimento ao idoso e a pessoa com deficiéncia

Desafios

e Construgcao de Centros de Convivéncia.

Construcao de casa-lar nos municipios pélos que atenderdo em sistema de
consoércio.

Ampliacao de programas especificos.

Garantia de recursos financeiros e co-financiamento do governo estadual.
Parcerias com instituicées privadas e organizagdes ndo-governamentais.
Garantia de financiamento para contratacdo e capacitacao de recursos humanos.
Criacao e fortalecimento dos conselhos municipais do idoso e da pessoa com
deficiéncia.

Adequacao do transporte publico e das vias publicas.

e Habilitagédo e reabilitagcdo pessoas com deficiéncia.

20 Direito
Direito ao trabalho, emprego e geracao de renda

Desafios

e Desenvolvimento de projetos de agricultura familiar em parceiras com a Secretaria
de Agricultura e congéneres, visando politica especifica para a populagéo rural,
garantindo financiamento das trés esferas de governo.

e Implantacdo do balcdo municipal de emprego e postos do SINE.

e Garantia de recursos financeiros para profissionalizacdo e capacitagao
profissional.

e Implantacdo de programas de inser¢gdo no mercado de trabalho, geracdo de renda
e primeiro emprego.

e Estimular a criagéo e fortalecimento de cooperativas e associagdes.

e Desenvolvimento de politica especifica para populacao rural.
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Direito ao atendimento a criancas e adolescentes

39 Direito

Desafios

Formagao de consorcios intermunicipais para programas e projetos de prevengao
ao uso de drogas, prostituicao, violéncia e exploracao sexual.

Garantia de financiamento e co-financiamento entre as trés esferas de governo.
Garantia de financiamento, contratagdo e capacitacao de recursos humanos.
Fortalecimento do conselho municipal de defesa dos direitos da crianga e do
adolescente e dos conselhos tutelares.

40° Direito
Direito a cidadania, seguranca social e protecdo social

Desafios

Garantia do financiamento para pagamento de beneficios dos programas sociais.
Garantia de 5% do Fundo Nacional de Assisténcia Social.

Implementacao e ampliacao de programas e projetos sociais municipais.
Construcdo e manutengao (fornecendo equipamentos) de centros comunitarios,
associacoes e clubes de maes.

Organizagao de mutirbes de cidadania em parceria com o governo estadual.
Garantia de financiamento para contratacao e capacitacao de recursos humanos.
Potencializagdo da rede socioassistencial.

Parcerias com outros setores da sociedade e governo estadual.

Ampliacdo ao acesso dos usuarios aos beneficios.

Direito a habitacdo e moradia dignas

59 Direito

Desafios

Identificacdo das demandas habitacionais.

Ampliagdo e implantagéo de programas habitacionais.
Levantamento de recursos junto aos governos federal e estadual.
Disponibilizacdo de recursos financeiros.
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6° Direito

Direito a informacao e conhecimento sobre a rede socioassistencial

Desafios

Garantia de orgamento para contratagao e capacitagao de recursos humanos.
Maior visibilidade as a¢des dos conselhos de politicas e de direitos.

Transparéncia na aplicagao dos recursos e prestacao de contas do poder publico.
Divulgacdo para populagdo da LDO, PPA e LOA nas respectivas unidades de
atendimento nos trés niveis de governo.

Divulgacao na midia pelo governo federal do funcionamento do SUAS e da PNAS.

7° Direito

Direito a saude

Desafios

e (Garantia do acesso e informacao aos servigos de saude.

8¢ Direito
Direito ao lazer e cultura
Desafios
Garantia do acesso e informacao aos servigos de lazer e cultura.
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99 Direito

Direito de atencao as familias em situacao de vulnerabilidade

Desafios

Insercao das familias em situagédo de vulnerabilidade em programas e projetos.
Expansao de metas dos programas de transferéncia de renda nos municipios com
maior demanda.

Garantia de recursos financeiros e humanos.

Capacitagao de recursos humanos.

Garantia de financiamento para implantagédo e manutengcao dos CRAS.

Melhoria na estrutura de funcionamento dos CRAS.

10° Direito

Direito a igualdade racial

Desafios

¢ Realizacdo de encontros, seminarios e foruns de discussao sobre essas tematicas.
e Garantia de recursos financeiros.
e Parcerias com as instituicdes do municipio.
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ANEXO 2
Relatorio de Execucao do Fundo Estadual
de Assisténcia Social de Mato Grosso
2004, 2005, 2006
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