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RESUMO

Este trabalho analisa uma politica social do governo, na éarea de
assisténcia social, implementada e efetivada em Goias no periodo de 1995 a 2002,
sob a ¢dtica de dois programas: Apoio as Familias Carentes (1995 a 1998) e o Renda
Cidada (1999 a 2002). Nessa analise, estabelecem-se as semelhangas e as
diferengas entre os desenhos dos dois programas, bem como 0s possiveis avangos
e inovagdes introduzidos no cenario das politicas sociais de governo em Goias,
especialmente num momento de descentralizagdo das politicas sociais no pais. Para
analise e discussao fez-se a revisitacdo da literatura, buscando as diferentes
abordagens acerca das condi¢gbes historicas e as perspectivas pertinentes as
politicas sociais e programas. O estudo de caso, como técnica de abordagem
empirica para analise do problema de pesquisa, permitiu a utilizagdo das seguintes
técnicas de pesquisa: entrevistas semi-estruturadas, pesquisa documental, uso de
dados estatisticos e observagao. Os resultados indicam um avanco dos mecanismos
e da forma de efetivagdo de politicas e programas sociais em Goias. Ndo se tem
duvida de que tais programas buscaram contribuir para a melhoria de vida das
familias carentes, todavia, apesar da importancia deles, num contexto de caréncia,
ha indicagdes de que eles ndo conseguiram alcangar a totalidade do publico-alvo em
Goias — as familias carentes com até um salario minimo. De certa forma, deparam
com limites e desafios para ampliar o alcance e os objetivos para enfrentamento da
pobreza no estado. Esse quadro persistente de pobreza, ndo sé em Goias, mas em
todo Brasil, revela que muito ainda ha para se fazer, para que se minimize as

desigualdades sociais, sobretudo a pobreza.

Palavras-chave: Goias — politicas sociais; programas sociais; renda minima.



ABSTRACT

This study analyzes a governmental social policy, implemented in Goias
from 1995 to 2002. The study focus on two programs: Apoio as Familias Carentes
(1995 to 1998) and Renda Cidada (1999 to 2002). Through this analysis, the
similarities and the differences between the design of the two programs, as well as
the possible advances and innovations introduced into the scenario of the
governmental social policies in Goias were established, specially during a moment of
decentralization of the social policies in the country. For the purpose of analysis and
discussion, a reexamination of the literature was done in order to achieve the various
approaches concerning historical conditions and the proper perspectives of the social
policies and programs. The case study, as an empiric approach technique for the
analysis of the main point of research, allowed the use of the following research
techniques: semi-structured interviews, documental research, use of statistical data
and observation. The results show an advance both of the mechanisms and the form
of implementation of social policies and programs in Goias. There is no doubt that
such programs have the goal of improving the lives of destitute families. However,
despite their importance in a context of destitution, there are indications that they
were not able to reach the totality of the target public in Goias — destitute families
who earn one minimum salary or less. As a consequence, it became difficult to
achieve the goals of fighting against the poverty in the State. This persistent scenario
of poverty, not only in Goias, but in the whole country of Brazil, shows that there is a
great deal of work left to do in order to minimize the social differences, specially

poverty.

Key words: Goias — social policies; social program; minimum income.
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INTRODUGAO

As transformagdes sociais ocorridas no Brasil, especialmente nas ultimas
décadas, possibilitaram, entre outros fatores, crescimento econdmico, avancgos
tecnolégicos, rapidez na comunicagao, conforto e qualidade de vida. Entretanto, em
meio a esse cenario promissor, evidenciam-se problemas sociais que tornam o
Brasil um pais marcado por desigualdades, em niveis elevados e persistentes, entre
ricos e pobres. Enquanto parte da populacdo tem sido favorecida por melhorias

socioecondmicas, a maioria tem sido excluida da riqueza socialmente produzida.

Desse modo, a complexidade da desigualdade social e da pobreza tem
sido ndo apenas tema de discussdes, mas objeto das politicas sociais como um
caminho para o enfrentamento da situacédo. Essas politicas tém sido efetivadas por
meio de programas sociais promovidos por diferentes instituicbes governamentais e

organizagdes da sociedade civil.

Goias, assim como alguns outros estados da federacao, tem apresentado
um crescimento econdmico significativo. Nao obstante, ha constantes registros de
desigualdade e de agravamento da exclusdo social, que se mantém, apesar das
diferentes politicas sociais criadas e dos programas sociais efetivados, em razdo do

aumento da pobreza.

Constituem objeto deste trabalho dois programas sociais: Apoio as
Familias Carentes, no periodo de 1995 a 1998 e o Programa Renda Cidada, no
periodo compreendido entre 1999 e 2002. Ambos foram efetivados e gestados pelas
Secretarias de Solidariedade Humana e de Cidadania e Trabalho, respectivamente.
Por meio desses programas, busca-se analisar a politica social de governo, na area
de assisténcia social, implementada e efetivada em Goias no periodo de 1995 a
2002.

Este estudo se ancora na busca de respostas para as seguintes questodes:
em que medida os desenhos desses dois programas sociais implementados e
efetivados no periodo de 1995 a 2002 sdo semelhantes ou diferentes entre si? e



Quais as possiveis inovagdes e avangos que ambos introduziram, ou nao, no

cenario de politicas sociais de assisténcia em Goias ?

O interesse por esses dois programas para um estudo de caso se deve ao
fato de terem sido criados no contexto nacional de descentralizagcdo de politicas
sociais de ambito federal. Acrescente-se ainda que ambos foram instituidos
sucessivamente, em gestdes de diferentes governos, como prioridade nimero um e
em carater emergencial, para efetivar a politica social de assisténcia social de

combate a pobreza, em todos os municipios goianos.

Se o objetivo é contemplar e analisar uma politica social governamental, a
relevancia deste estudo, a luz de dois programas de governo, se justifica por
algumas razdes. Primeiramente, a analise pelo angulo desses dois programas
permite explorar o desenho de um programa social. Segundo, o fato de os
programas fazerem parte de uma politica social do governo de Goias permite néo s6
iluminar a analise na area de assisténcia, especialmente num momento singular de
enfrentamento da pobreza num contexto de descentralizacdo das politicas sociais no
pais, mas também obter um quadro analitico das caracteristicas, do papel e da

importancia dos programas sociais no tocante ao enfrentamento da pobreza.

O texto desta dissertacdo esta organizado em quatro capitulos. No
primeiro, € feita uma revisitacdo da literatura acerca das politicas e programas
sociais, enfatizando algumas concepgdes inerentes a essa discusséo ao longo do
tempo, os procedimentos metodologicos da pesquisa e o desenvolvimento do
trabalho de campo. Por fim, definem-se alguns conceitos que irdo nortear o presente

estudo.

O segundo capitulo contextualiza a politica social de assisténcia em
Goias, ao longo do periodo de 1984 a 1994. A partir deste contexto, séo
caracterizados os desenhos dos programas Apoio as Familias Carentes e Renda
Cidada.

No terceiro capitulo, desenvolve-se uma comparagao entre os programas,

identificando as inovagbdes e os avangos que ambos introduziram no cenario de



politicas sociais de assisténcia em Goias. Discutem-se também alguns dos critérios
de elegibilidade e especificidades dos programas considerados problematicos em
relagdo ao avango na concepgao e os objetivos que ambos estabeleceram para o
enfrentamento da pobreza em Goias. Faz-se, ainda, uma analise do desempenho

dos programas durante o periodo de 1995 a 2002.

O quarto capitulo discute os aspectos gerais e relevantes dos programas
e o desafio das politicas sociais em Goias, com base na literatura consultada, para

que se possa analisar a politica social em Goias de forma mais abrangente.

Diversas razbes justificam a elaboragédo deste trabalho: a principal delas
se deve ao fato de ndo haver em Goias estudos mais sistematicos sobre esse tema.
Ciente dessa lacuna, este trabalho se propde a contribuir para o debate e para a
producdo de conhecimento sobre a politica social de governo em Goias, além de

possibilitar uma reflexdo sobre a tematica.



Capitulo 1
CIDADANIA E POLITICAS SOCIAIS: REVISITANDO A LITERATURA

1.1 As diferentes abordagens: uma perspectiva histérica

O texto classico de Marshall, Classe social e cidadania, publicado em
1949, é um dos primeiros a explicitar a relagdo entre politica social e cidadania, ou
seja, o surgimento da politica social como uma decorréncia da institucionalizagcéo
dos direitos sociais, resultantes, por sua vez, do desenvolvimento dos direitos civis e
politicos. Considerados interdependentes, esses direitos sdo amplamente utilizados
ainda hoje como referéncia na discussao sobre cidadania, conquistada, a custa de

uma luta social que abrangeu, aproximadamente, trés séculos.

Ainda, de acordo com Marshall (1967), durante o século XVIII foram
obtidos os direitos civis ou o direito a liberdade individual (os direitos de ir e vir, a
liberdade de imprensa, de pensamento e fé, de propriedade, de concluir contratos
validos e de justica). No século XIX, foram instituidos os direitos politicos, que inclui
o direito de votar e ser votado e de participar das eleicbes na esfera politica. Mais
tarde, no século XX, foram conquistados os direitos sociais, que abarcam um minimo
de bem-estar social e econdmico, de seguranga, bem como o direito de participar da

heranca social.’

O conceito moderno de cidadania, para Marshall, compreende o
desenvolvimento dos direitos civis, politicos e sociais. De acordo com esse principio,
quanto mais individuos sao incluidos como cidadaos, menor desigualdade se
verifica, ou quanto mais se restringe a participagao civica, politica e social mais

desigualdade se constata. Assim,

0 método normal de assegurar direitos sociais € o exercicio do poder
politico, os direitos sociais pressupdem um direito absoluto e um
determinado padrdo de civilizagdo que depende apenas do cumprimento
das obrigagdes gerais da cidadania. (MARSHALL, 1967, p. 86)

1 Segundo Marshall (1967, p. 63,64 e 93), as instituigbes mais intimamente ligadas aos direitos sociais sdo o
sistema educacional e os servigos sociais. Os servigos sociais identificados em sua obra referem-se
principalmente aos servigos da assisténcia médica, habitagdo e educagdo. Para o autor, a educagao publica é
um pré-requisito para o crescimento dos outros direitos. Nos locais onde foi introduzida, a populagdo pode
conhecer seus direitos e lutar por eles. A auséncia da educacgdo constituiu um dos principais obstaculos a
cidadania civil e politica.



Marshall reconhece a desigualdade social como inerente ao sistema
capitalista. Segundo ele, a alternativa tedrica encontrada para alterar esse estado de
coisas, sem tocar nos seus principios causadores, € através dos direitos sociais. Ou
seja, cabe ao Estado garantir um minimo de certos bens e servicos essenciais
(como assisténcia meédica, moradia e educacéo), para poder, assim, reduzir os
excessos de desigualdades produzidas pelo sistema econdmico. Para o autor, a
politica social ndo se constitui em um meio de igualar as rendas, ou de eliminar a
pobreza, mas de minimizar seus efeitos. Caberia a economia, principalmente as

politicas econémicas, ir além desse efeito atenuador.

Para Reis (1998), o texto de Marshall inaugurou uma nova era para o
conceito de cidadania, pois tornou 0 seu uso corrente nas ciéncias sociais, e seu
autor um dos mais citados na discussao sobre o tema. Segundo a autora, a tentativa
de Marshall de formular uma sequéncia histérica confere a seu discurso as

caracteristicas de uma teoria geral da mudancga social.

Carvalho (2003), considera o modelo exposto por Marshall uma referéncia,
opinido compartilhada por varios outros autores. Todavia, a logica desse modelo n&o
foi a mesma no Brasil. Tal como uma piramide invertida, afirma o autor, o Brasil
apresenta uma diferenca importante: a énfase dada aos direitos sociais em relagao
aos demais direitos. Aqui os direitos sociais precederam aos demais, em relagao a
l6gica inglesa. Antes mesmo que houvesse uma conquista e expanséo dos direitos
politicos, os direitos sociais, no pais, foram sendo introduzidos, mas com baixa
participacdo politica e com reduzidos direitos civis. Isso afetou a natureza da

cidadaniae o tipo de cidadao, conforme analisa Carvalho.

A inversdo na sequéncia dos direitos, tendo os direitos sociais como base
da piramide, reforcou, no Brasil, a supremacia do Estado sobre a sociedade civil.
Houve uma excessiva valorizacdo do Poder Executivo e uma desvalorizacdo do
Legislativo, conforme afirma Carvalho. Nesse caso, o Executivo passou a ser
identificado como o poder mais importante, “na pior hipétese como repressor e
cobrador de impostos; na melhor, como distribuidor paternalista de empregos e
favores” (CARVALHO, 2003, p. 221), e a sociedade seu cliente. Essa cultura

orientada mais para o Estado do que para a representagcdo, sem passar pela



mediacao da representacdo, € o que se identifica como “estadania”, em contraste
com a cidadania. Os direitos ndo foram conquistados, mas distribuidos de “forma
regulada” pelo Estado, como sera visto mais adiante. Essa forma de organizacéo da
sociedade a que se refere Carvalho (2003, p. 223),
ndo significa uma ac¢ao contra o Estado em si, mas em direcao ao Estado
clientelista, corporativista. A auséncia de ampla organizagcdo autbnoma da
sociedade faz com que os interesses corporativos consigam prevalecer. A
representagao politica ndo funciona para resolver os grandes problemas da
maior parte da populagdo. O papel dos legisladores reduz-se, para a
maioria dos votantes, ao de intermediario de favores pessoais perante o
Executivo. O leitor vota no deputado em troca de promessas e favores
pessoais; o deputado apdia o governo em troca de cargos e verbas para

distribuir entre seus eleitores [...] os eleitores desprezam os politicos, mas
continuam votando neles na esperancga de beneficios pessoais.

Desse modo, a analise das politicas sociais — especialmente as de
assisténcia social no Brasil — requer uma reflexdo sobre alguns aspectos do
desenvolvimento e das tendéncias do Sistema de Protecdo Social ou do Welfare
State no Brasil.? Assim, ainda que alguns autores apontem a formagdo de um
Sistema de Protecdo Social no Brasil, inicio de 1920, é a partir de 1930 que essa
evidéncia se tornou mais clara, com acodes voltadas para os trabalhadores do meio
urbano. A instituicdo de um Sistema de Protegcdo Social no Brasil ocorre num
periodo de grandes transformacgdes socioecondmicas, que vai de 1930 a 1943,
durante o governo Vargas.3 Naquele periodo, o pais passa pela transicdo do modelo
agroexportador para o modelo urbano-industrial. O Estado se constitui no sujeito
principal do desenvolvimento econémico e, mesmo priorizando o mercado, assume o
papel de promotor do bem-estar social com a proviséo direta no campo da saude,
educacédo, habitagdo, previdéncia, programas de alimentagdo e transporte, dentre

outras areas.

ZA partir da perspectiva de Silva (1996), utiliza-se aqui os termos Sistema de Protegao Social ou Estado de Bem-
Estar Social (Welfare State) para tratar, de modo geral, o conjunto de programas, servigos e acgdes sociais
coordenados e articulados em ambito nacional. Observa-se que Welfare State é definido de diferentes maneiras
pela literatura, apresentando, portanto, diversos enfoques tedricos acerca das condigbes de surgimento e
desenvolvimento do sistema de protecdo social. Este pode ser compreendido, de modo geral, por uma atuagéo
politica do Estado voltada para o bem-estar da populagao, por meio de algum tipo de servigo ou renda. Welfare
State é o termo mais corrente na literatura internacional.

® Na area trabalhista, em 1931 foi criado o Departamento Nacional do Trabalho. Em 1932 decretou-se a jornada
de oito horas no comércio e industria, regulamentou-se o trabalho feminino, proibindo-se o trabalho noturno para
mulheres e estabeleceu-se salario igual para homens e mulheres. Em 1932, regulou-se o trabalho de menores e
criou-se a carteira de trabalho, documento de identidade do trabalhador. Em 1934, criou-se o direito de férias
para comerciarios, industriarios e bancarios. A Constituicado de 1934 consagrou a competéncia do governo para
regular as relagdes de trabalho, confirmando a jornada de oito horas. Em 1940, adotou-se o salario minimo. Em
1941, criou-se a Justica do Trabalho. Em 1943, a Consolidacédo das Leis do Trabalho (CARVALHO, 2003).



Ao analisar a politica econdmico-social dos governos no Brasil pds-30,
Santos (1987a) identifica a existéncia de uma “cidadania regulada”. De acordo com o

autor,

a cidadania esta embutida na profissao e os direitos do cidadao restrigem-
se aos direitos do lugar que ocupa no processo produtivo, tal como
reconhecido por lei. Tornam-se pré-cidadaos, assim, todos aqueles cuja
ocupacgao a lei desconhece. (SANTOS, 1987a, p. 68)

Isso significa que a cidadania no Pais era dissociada de um cdodigo
universal de valores e direitos politicos ligados a comunidade, porque se limitava a

insercéo do individuo no sistema produtivo de estratificacdo ocupacional.

No decorrer do processo acima descrito, a cidadania tinha como referéncia
0 mercado de trabalho controlado pelo Estado e restrito ao meio urbano.
Notadamente a constituicdo dos direitos sociais focalizou o trabalho, reconhecendo
como cidadao e portador daqueles direitos apenas os trabalhadores formais
inseridos no sistema produtivo. A identidade do individuo estava ligada a uma
profissdo, fato que o qualificava para o exercicio dos direitos, principalmente os
sociais. Desse modo, a politica social fundamentada no principio da “cidadania
regulada” atingiu, de forma especial, somente aqueles trabalhadores que detinham
uma posicdo na estrutura ocupacional e sindical controlada pelo Estado. Isso
significava que ter uma profissdo reconhecida por lei, uma carteira de trabalho
assinada e pertencer a um sindicato era ser cidadao. Essa situacéo era confirmada e
fortalecida pela legislagao trabalhista e pelo sistema previdenciario.

Naquele contexto eram “pré-cidadaos”, consequentemente, todos os
excluidos do processo de produgado, ou seja, 0s pobres, em sua maioria, por n&o
terem uma profissdo legalmente reconhecida, regulamentada e ndo serem
sindicalizados — grande parte deles compunha-se de trabalhadores auténomos,
domésticos e rurais. As agdes sociais eram pontuais e efetivadas em carater
circunstancial e precario, o que significa que a politica social era privilégio de poucos
e porque se fosse considerada como um direito seria estendido a todos. Com essa
segmentacao de direitos, a politica social reforgou o seu carater contributivo e ainda

mais a desigualdade social.



Nos anos subsequentes, observa-se uma continuidade desse quadro da
politica social, especialmente da assisténcia. Na década de 1950, o Estado
desenvolvimentista fortaleceu a economia e o papel do Estado. O crescimento
econdmico resolveria os problemas sociais, principalmente a superagado da pobreza.
Todavia, isso ndo se concretizou, embora, em termos de desenvolvimento, tal
projeto fosse bem-sucedido. Nos anos 60, especialmente a partir de 1964, os
direitos civis e politicos foram restringidos pela repressdo do regime autoritario. Em
1968, fala-se em “milagre econdmico”, isto €, em crescimento econémico. Tem-se
crescimento econdmico, combinado com um desenvolvimento social extremamente
desigual (SILVA, 2001).

Draibe (1989), ao analisar a relagao entre Estado e mercado no campo
social, durante o periodo que se estende entre os anos 70 e 80, classifica o Welfare
State brasileiro como meritocratico-particularista, ou seja, o modelo Estado de Bem-
Estar Social combinou o carater ocupacional dos cidaddos com o carater
assistencial-meritocratico de distribuicdo de acessos aos servigos sociais. Ou
melhor, fundamentou-se no pressuposto de que “cada um deve estar em condi¢des
de resolver suas proprias necessidades a partir do seu trabalho, com base no seu
proprio mérito” (DRAIBE, 1989, p. 6). Esse modelo reconhece a necessidade da
intervengao apenas parcial e complementar do Estado, por meio da politica social,
para corrigir as grandes distorgdes geradas pelo mercado ou por desigualdade de

oportunidades.*

Durante o processo de redemocratizacdo do pais ocorrido entre os anos
70 e 80 assistiu-se a um processo de reorganizacdo dos partidos politicos, bem

como de atuagcdo dos movimentos sociais e da Igreja, com o objetivo de ter acesso

* Titmuss (apud DRAIBE, 1989, p. 6), utiliza a tipologia classica sobre o Estado de Bem-Estar Social (Welfare
State) e desenvolve trés modelos, quais sejam: o modelo residual e seletivo, sendo aquele padréo de Welfare no
qual a politica social intervém apenas quando os canais “naturais” de satisfagdo das necessidades,
representados pela familia, pelo mercado, pelas redes comunitarias, mostram-se insuficientes para atender
determinadas necessidades do individuo. A intervengdo é temporaria, enquanto durar a emergéncia, e é dirigida
exclusivamente a grupos particulares de individuos pobres que ndo podem atender suas necessidades através
dos mecanismos de mercado; meritrocratico-particulartista vigente no Brasil a partir dos anos 30. Por fim o
modelo institucional - redistributivista, que concebe o sistema de protecdo social como parte importante e
constitutiva das sociedades contemporaneas, no qual a produgédo de bens e servigos sociais sdo garantidos a
todos os cidadaos, quer por meio de renda minima e/ou de um sistema publico gratuito de prestagao de servigos
essenciais. Este é caracterizado mais pelo universalismo e é importante na redugdo do papel do mercado.
“Apdia-se na premissa de que o mercado é incapaz de realizar, por si s6, uma alocagéo tal de recursos que
reduza a inseguranca e elimine a pobreza, a atual ou a futura” (p. 6).
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aos novos direitos e demandas sociais que viessem resgatar a entdo chamada
divida social no pais, acumulada e acentuada durante o regime autoritario. Como
decorréncia do processo de transicdo politica e da mobilizacdo politica de amplos
setores da sociedade, novas demandas sociais foram formuladas e muitas delas

contempladas pela Constituicao Brasileira de 1988.°

Por meio da nova Constituigdo, instituiu-se oficialmente o Sistema de
Seguridade Social, no Brasil, que incorporou saude, previdéncia social e assisténcia
social, como um direito que “sera prestado a quem dele necessitar independente da
contribuicdo a seguridade social”.® Os direitos sociais como satde e previdéncia
social se tornaram universais a partir de entdo. Outra inovagao trazida pelo novo
marco institucional foi a reorganizagao do sistema federativo brasileiro, que definiu e
especificou o papel dos entes federativos, isto é, Unido, estados e municipios.
Redefiniram-se nesse cenario o papel e as atribuicbes na execugdo das politicas
sociais, no pais, com a introducdo do modelo descentralizado na formulagao,
implementagédo e gestdo. Com a aprovagédo da Lei Organica de Assisténcia Social
(LOAS), em 7 de dezembro de 1993, instituiu-se uma proposta explicita e
reordenada dessas competéncias para os trés niveis de governo.7 Dai por diante,
coube ao governo federal a coordenagdo da politica social de assisténcia social,
enquanto os estados e municipios, reconhecidos como entes federados autbnomos,
ficaram encarregados de assumir a maior parte da responsabilidade pela execugao
dessas politicas.

A Constituicdo de 1988 apontou a possibilidade de universalizagdo de
politicas sociais com a perspectiva de mudangas no campo da protecao social de um
sistema até entdo meritocratico-particularista centralizador, restrito a grupos da
sociedade, como ja foi mencionado, para um modelo préximo do institucional-
redistribuitivo, no qual a produgédo de bens e os servigos sociais sdo garantidos a

® Existe uma ampla literatura acerca do processo de transi¢cdo politica. Essas questdes nio serdo discutidas no
ambito deste estudo. O que se pretende € chamar a atengdo para o reordenamento do Sistema de Protegdo
Social, ocorrido no bojo da transigao politica.

A Constituicdo da Republica Federativa do Brasil garante a saude como um direito de todos (art. 196), a
Previdéncia Social (art. 201), atende, também aqueles que n&o contribuiram com pagamentos. Todavia, a
Assisténcia Social é prestada aos necessitados (art.203), ou aos desamparados (art. 6°).0Os usuarios da
assisténcia social serdo aqueles “reconhecidos pela sociedade” como tal.

" A Lei n° 8.742/93, Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS), de 7 de dezembro de 1993, regulamentou os
artigos 203 e 204 da Constituigdo Federal de 1988 (sec¢édo que trata da Assisténcia Social), reconhecendo a
assisténcia social como politica social de assisténcia social — direito do cidadao e dever do Estado —, como uma
politica de seguridade social ndo-contributiva, que prové os minimos sociais, realizada através de um conjunto
integrado de ag¢des de iniciativas publicas e da sociedade, para garantir o atendimento as necessidades basicas
(LOAS, 1994, p. 7). Sobre o assunto ver também Arretche (2000) e Cunha (2002).
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todos os cidadaos. Trata-se, assim, de um modelo de protecdo social mais
caracterizado pelo igualitario e universalista.

Entretanto, ao longo dos anos 90, essa perspectiva enfrentou varios
obstaculos para efetivacdo. O novo Sistema Brasileiro de Protecido Social, que
acenava em direcao a universalizacado dos direitos, teve retrocessos nas ofertas de
servigos sociais, especialmente nas areas basicas. Dentre as dificuldades, podem-se
mencionar as mudancas impostas pela ordem econdmica mundial, as crises nas
finangas publicas que preconizavam o ajuste fiscal e a reforma do Estado, que
trouxe transformacdes evidentes no seu perfil e formato.2 O Sistema de Protegdo
Social, entdo recém-criado, se deparou com um cenario pouco favoravel a sua plena
implementagdo. Medeiros (2000, p. 3), ao analisar o tema, observa que,
principalmente naquele periodo, “os debates na midia sobre as politicas sociais
mostraram mais uma preocupag¢ao com o equilibrio orcamentario do que com seus
impactos sociais”.

Assim, a politica social no Brasil, como nos demais paises da América
Latina, de modo geral, passou a ser subordinada as imposicdes de ajustes
estruturais com vistas a insercdo na economia globalizada.9 Consequentemente a
implementacado e efetivagdo das politicas e programas sociais, especialmente de
combate a pobreza, pautaram-se a partir daquele contexto, nos principios de

8 Aqui ndo se faz uma discussao dos seus antecedentes e o diagnéstico dessa crise, apenas menciona-se o fato
como um elemento que dificultou 0 aumento do investimento estatal em politicas sociais. Os pontos basicos na
fundamentagdo da proposta da Reforma do Estado incluiam a crise fiscal que atingiu a estrutura do Estado,
especialmente em principios da década de 1970, crescendo nos anos 80. Essa crise impedia o Estado de dar
continuidade as politicas sociais. Os gastos com a area social eram maiores que a receita do Estado, implicando
problemas na gestdo publica. Para retomar o caminho do desenvolvimento econémico e ampliar os ganhos
sociais era necessaria uma reforma no Estado. Foi criado, em 1995, o Plano Diretor da Reforma do Aparelho do
Estado com o objetivo de atingir areas da administragéo federal (direta e indireta) e setores do Estado. A énfase
do discurso, tanto do presidente e de sua equipe, incluia entre as vantagens da reforma o seu carater
descentralizador. No tocante as politicas sociais, o Estado gerencial deixa de ser o responsavel pela execugéo e
assume o papel de regula-las, fiscaliza-las e fomenta-las. CF. Batista (1998) e Plano Diretor da Reforma do
Aparelho do Estado (2004).

°® De acordo com Silva (2001), a partir da década de 1990, as discussdées das agéncias internacionais
reconhecem que as medidas de ajuste estruturais assumidas na década de 1980 propiciaram aumento dos
niveis de pobreza das populagdes latino-americanas e passam a propor, aos paises do continente, uma
estratégia de longo prazo para o enfrentamento da pobreza, procurando estabelecer uma nova relagao entre
politica social e politica econémica. Nessa discussao, o processo de desenvolvimento da América Latina se daria
a partir da articulagcdo de trés elementos: transformagéo produtiva, reforma dos programas sociais e reforgo da
democracia. Essas idéias preconizavam o crescimento com equidade e a consolidagcdo democratica como
pressupostos para o desenvolvimento das politicas sociais nesse continente. Os eixos importantes na
estruturagdo do sistema de protegao social na América Latina implicariam a preservagao e geragao de empregos
de qualidade, ampla cobertura e boa qualidade dos programas sociais universais nas areas de educacgao basica,
saude e nutrigdo, bem como a efetivagdo de programas emergenciais para a pobreza. No que se refere aos
programas emergenciais para pobreza, estes, por sua vez, deveriam se integrar a agées nas areas de saude,
educacgao, habitagao, entre outros.
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focalizacdo, descentralizagao e privatizagéo.10 Com a prioridade conferida ao ajuste
econdmico, as politicas sociais no Brasil tornam-se

dependentes do crescimento econdmico, com recomendagéo de cortes nos
gastos sociais, ocorrendo consequentemente desativacdo e redugao de
programas sociais, 0 que representa total abandono do movimento em
diregdo a universalizagdo e ampliacido dos direitos sociais, que marcaram
as lutas politicas dos anos 1980. Esse ideario preconiza que a intervencao
do Estado, no campo social, seja restrita a agdes focalizadas na extrema
pobreza [...]. (SILVA, 2004, p. 27)

No Brasil, mais intensamente a partir dos anos 90, a implementacéo e a
efetivagdo de politicas e programas sociais passam a ser direcionada aos
segmentos mais pobres da populagao, l6gica esta sustentada pela subordinagao das
politicas sociais as politicas macroeconémicas e as regras do mercado, contrario ao
processo de desmercadorizagdo.'’ Nesse sentido, apenas os mais pobres entre os
pobres séo vistos como publico-alvo de politicas sociais focalizadas.

Nessa perspectiva, acredita-se importante explicitar a concepcao de

focalizac¢ao utilizada neste trabalho:

A focalizagdo significa o direcionamento de recursos e programas para
determinados grupos populacionais considerados vulneraveis no conjunto
da sociedade. [...], enquanto principio orientador das politicas sociais, nao
se contrapde a universalizagao de direitos sociais e, muito menos significa
desmonte de direitos conquistados [...] requerendo relacdo de
complementaridade e nédo de subordinacdo entre as politicas sociais e
econdmicas. Esta centrada na responsabilidade social do Estado, requer
ampla cobertura, boa qualidade dos servicos e demandas estruturas
institucionais adequadas, pessoal qualificado e recursos suficientes para
garantir a continuidade e a suficiéncia da cobertura das populagdes—alvo da
intervencao.Trata-se, assim, de uma discriminagdo positiva.12 (SILVA, 2001
p. 13-14)

No contexto da descentralizacdo das politicas sociais a serem

implementadas ganha mais forga a concepgao de politicas e programas sociais

0 principio da “focalizagdo” enfatiza que os gastos sociais do Estado e suas agdes ndo chegam, a ndo ser em
pequenas proporgdes, aos setores pobres, sendo necessario redirecionar esses gastos aos mais pobres; o
principio da privatizagao se sustenta na diminuigdo do compromisso do Estado com as camadas de populagdo
que dispdem de recursos, levando-as adquirir no mercado os bens e servigos dos quais necessitam. Por fim, a
descentralizacdo da gestdo e operagdo dos servicos é entendida como a abertura para financiamentos de
servigos sociais pelos segmentos privados da sociedade e outros. Cf. Silva (2001).

e desmercadorizagdo ocorre quando a prestacdo de servigo é vista como uma questéo de direito ou quando
uma pessoa pode manter-se sem depender do mercado. [...] A desmercadorizagdo fortalece o trabalhador e
enfraquece a autoridade absoluta do empregador. E exatamente por esta razdo que os empregadores sempre se
opuseram a desmercadorizagdo” (ESPING-ANDERSEN, 1991, p. 102).

! Segundo Silva (2001, p. 14), a discriminagdo positiva abrange os “grupos da populagdo que estdo
demandando atengdes especiais para permitir sua efetiva inclusdo no acesso a riqueza e aos bens e servigos
socialmente produzidos e se situarem num patamar de dignidade”.
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formulados, implementados e sustentados no principio da focalizagdo do gasto
social e direcionados para setores mais pobres. A descentralizagdo posta pela
LOAS, como foi visto, significava distribuir poderes de gestdo, democratizagéo e
participacdo. Com a crise, as acbes de reforma do Estado, em principio, se

“distorceram” ou, pelo menos, passaram por uma redefinicio.

Na perspectiva de Silva (2001, p. 154),

o principio de descentralizagao, que orienta os programas, projetos e agdes
de enfrentamento a pobreza e as politicas sociais de modo geral, no Brasil,
tem significado muito mais uma estratégia de repasse de responsabilidade
do Estado nacional para os Estados subnacionais e para os municipios.

Arretche (2000), ao identificar alguns fatores determinantes no processo
de descentralizacdo das politicas sociais para os estados e municipios no Brasil,
enfatiza que as mudangas instituidas no Sistema Brasileiro de Protegdo Social pela
Constituicdo de 1988, com as transferéncias de gestdo para os estados e

municipios, ocasionaram profundos impactos nessas subunidades nacionais.

No que se refere ao plano politico-institucional, Unido, Estados e
municipios passaram a ter novas responsabilidades e desfrutar de autonomia que
nao dispunham no periodo anterior. Esta autonomia é fruto do processo de
redemocratizacdo. Todavia, conforme observa, Arretche (2000, p. 17), no plano
econdmico, social e administrativo, as novas atribuicdes se constituiram em um peso
para os estados e municipios brasileiros, por serem “profundamente desiguais entre
si, seja no que diz respeito as suas capacidades econémica e fiscal, seja no que diz
respeito a capacidade administrativa para a gestdo de suas politicas sociais”. Essa
situagdo atinge especialmente os municipios pequenos com baixa capacidade
econdmica, dependentes de recursos fiscais e sem experiéncias administrativas e
burocraticas. Os estados menos desenvolvidos € mais pobres também sofrem as

consequéncias mencionadas.

' A analise de Arretche examina o papel dos seguintes fatores no processo de descentralizagdo: atributos
estruturais das unidades locais de governo (capacidades econdmica, fiscal e administrativa), atributos
institucionais das politicas (regras constitucionais, regras de engenharia operacional e legado das politicas
prévias) e fatores ligados a agéo politica (relagéo entre Estado e sociedade e as relagdes intergovernamentais).
Nao se discutem aqui esses fatores, apesar de serem, sem duvida, elementos importantes nesse processo de
descentralizagdo. Para Arretche (2000, p. 16), “descentralizagao” significa genericamente a “institucionalizagédo
no plano local de condigdes técnicas para a implementagdo de tarefas de gestédo de politicas sociais”. De acordo
com a autora, € indiferente se a descentralizagao da politica sob analise toma forma da estadualizagéo e/ou da
municipalizacdo. A sua nogédo de ’local”’ estara, na verdade, referida a unidade de governo para a qual se
pretende transferir as atribuigées.
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E certo que alguns estados e municipios dispunham, & época da
descentralizacédo — e ainda hoje — de atributos estruturais que lhes permitiam
assumir a gestdo de politicas sociais sem incentivos derivados de estratégias de
indugao advindas dos niveis mais abrangentes de governo. Porém, a grande maioria
caracterizava-se e ainda se caracteriza por baixa capacidade econdmica, expressiva
dependéncia das transferéncias fiscais e fraca tradicdo administrativa. Para o
cumprimento das novas determinacdes constitucionais, muitos estados e municipios
tiveram de organizar apressadamente os seus sistemas locais de politicas sociais,
sem, muitas vezes, dispor de condi¢des financeiras e gerenciais e de infra-estrutura
(pessoal, espaco fisico experiéncia burocratica e outros meios) necessarias para
viabilizar e efetivar as novas responsabilidades de gestdo das politicas e programas
sociais no ambito local.

Chega-se, entdo, aos anos 90, com acumulo de problemas sociais,
elevado grau de demandas sociais, recursos publicos reduzidos, sobretudo um
sistema de protecéo social caracterizado por problemas, tais como: descontinuidade
das politicas sociais e programas, falta de sintonia entre os formuladores,
implementadores e executores das politicas e programas sociais e o publico-alvo,
superposi¢cdes de objetivos, indefinigdes de publico-alvo, escassas dotagdes
orcamentarias e ineficiéncia na aplicabilidade desses recursos e, sobretudo,
auséncia de um sistema de acompanhamento e de avaliagdo desses programas
capaz de redirecionar agbes para se ter mais impacto, efeitos e resultados (SILVA,
2001, 2004; LAVINAS, 2004)

Durante a década de 1990, presenciou-se, entdo, o confronto entre as
expectativas de implementagdo de politicas sociais que viessem concretizar os
direitos conquistados e assegurados pela Constituicdo de 1988 e as limitagdes

politicas de infra-estrutura, técnicas e orgcamentarias para sua implementacao.

Assim, até aqui se descreveu o cenario da implementagao das politicas
sociais no Brasil, numa perspectiva histérica. E inegavel, como foi demonstrado, que
as mudangas instituidas pela Carta Constitucional foram significativas e
representaram avangos importantes, como a descentralizacdo, a criacdo de um

Sistema de Protegédo Social e a regulamentacdo dos direitos, em relagdo ao padréo
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brasileiro de protegéo social até entdo vigente. Todavia, varios problemas vao ainda

persistir, como se vé em seguida.

1.2 A politica social no Brasil: tendéncias gerais de desenvolvimento

O Brasil, como outros paises em desenvolvimento, tem como uma de suas
caracteristicas um capitalismo moderno, marcado, ao longo de sua histéria, pela alta
concentracdo de renda. Esse estado de coisas produz e reproduz uma profunda
desigualdade social que se manifesta de varias formas — entre elas, na pobreza —, a
medida que exclui parcela da sociedade do processo produtivo e lhe dificulta o

acesso a bens e servigos necessarios a sua propria reproducao e sobrevivéncia.

Conforme afirma Medeiros (2003, p. 28), “a desigualdade no Brasil ndo s6
é alta, como também extremamente estavel, uma indicagéo clara de que o problema
nao é circunstancial, mas uma caracteristica estrutural da sociedade brasileira que
vem marcando sua histdria nas ultimas décadas.” Tal situagao pode ser comprovada
por meio do coeficiente de Gini, que tem permanecido estavel, mas num patamar

elevado.™

Nesse cenario, politicas e programas sociais, com carater assistencial,
voltados para populagcédo carente, tém sido, ao longo dos anos, implementados e
efetivados no pais, em areas “classicas” de politicas sociais, tais como: educagao,
assisténcia social, saude, ou habitacdo. Porém, tais politicas n&o conseguiram
provocar uma mudanga mais profunda, ou algo que fosse capaz de minimizar os

elevados indices de desigualdade social.

Segundo Arretche (2000, p. 169), “[...] dadas as dimensdes da pobreza
brasileira e a natureza essencialmente ndo-redistributiva de nosso Sistema de
Protecao Social, todas as areas de politicas sociais tém um expressivo segmento de

programas de carater assistencial”. Ainda, conforme a autora, o que se

" Ha outros indices para se analisar a desigualdade, mas o de Gini ainda é o mais comumente empregado. O
Coeficiente de Gini varia entre zero (indica auséncia de desigualdade) e um (representa a desigualdade
maxima). O Brasil apresentou os seguintes indices de Gini: em 1992, 0,57; em 2000, 0,60; em 2001, 0,57 e em
2002, 0,56. De acordo com Jannuzzi (2001, p. 97) “cifras de 0,5 — como as atingidas pelo Brasil — ja sdo tidas
como representativas de um grau de extrema perversidade distributiva®. Cf. Revista Economia e
Desenvolvimento (2004b, p. 30).
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convencionou chamar de politica de assisténcia social no Brasil pode ser
caracterizado como uma agregacado de programas implementados e efetivados por
agéncias ou instituigbes governamentais que atuavam de modo fragmentado,
descontinuo e desarticulado de acgdes efetivas, tanto no nivel federal, quanto no
estadual e municipal. Essa politica desenvolve programas direcionados as camadas
extremamente pobres, portanto, de carater focalizado, sem qualquer pretensao de

universalizagdo ou mesmo de combate sistematico a situacio de pobreza.15

Silva (2004), ao abordar a crise da sociedade salarial nos anos 90,
enfatiza que as transformacgdes contemporaneas no mundo do trabalho, com
aumento dos trabalhos precarizados, temporarios, instaveis e de baixa remuneracéo,
e 0 mercado informal crescente, além de consequéncias de desemprego estrutural,
levaram estudiosos a debater o problema e a identificar novas questbes sociais
decorrentes desse processo e a

necessidade de redimensionamento do Welfare State, cujos elementos
basicos de sustentagdo — pleno emprego, crescimento econémico e familia
estavel — ruiram com a sociedade do bem-estar social, ndo tendo seu
desenho mais sustentacdo numa economia globalizada [...]. (SILVA, 2004,
p. 35)

Isso significa que o desenho classico do Welfare State, que abrange o
seguro social representado pela contribuicdo dos trabalhadores com carteira de
trabalho assinada, e “a assisténcia social, representada por servicos e auxilios
sociais destinados a categorias sociais em dificuldades, ndo responde mais as novas

questdes sociais” (p. 36).

Esse cenario marcado por indicadores sugere niveis elevados de
concentragdo de renda, desigualdade social, desemprego, pobreza de significativa
parcela da populagédo brasileira. Surgem, entdo, no Brasil, estudos e propostas de
programas de renda minima, os quais apontam uma nova tendéncia de desenho da

politica social brasileira e uma estratégia principal da politica de assisténcia social do

® No plano federal, até a década de 1990, a politica de assisténcia social era gerida pela Legido de Brasileira de
Assisténcia (LBA), criada em 1942, e pela Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor (Funabem), instituida,
com a extingdo do Servico de Assisténcia ao Menor, criado em 1941 e cuja atuagdo caracterizou-se mais pelo
carater policial e punitivo do que assistencial. A Funabem foi extinta em 1990. Com a entrada de Fernando
Henrique Cardoso, em 1995, foi extinto, através de Medida Provisoria, de 1/1/95, o Ministério do Bem-Estar
Social e, com ele, a LBA. Foi criada, entdo, a Secretaria de Assisténcia Social. Essas instituicdes/agéncias do
governo federal atuavam sem articulagdo entre si, isto €, cada uma desenvolvia seus programas de forma
independente (ARRETCHE, 2000).
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sistema brasileiro de protecéo social. Programa de Renda Minima é a denominagéo
dada aos programas que utilizam a transferéncia de recursos, em dinheiro, a familias
ou pessoas que nao alcancam determinado patamar de renda para satisfazer um
minimo de satisfacdo as necessidades basicas.'® Tais programas objetivam
melhorar a condicdo de vida, ou combater a pobreza, minimizando o quadro social

de parcela da populacgo.”’

No plano internacional, o debate sobre renda minima ndo € novo. Na
Europa desenvolveu-se na década de 1980, conforme explicam Silva (1996, 2004) e
Sposati (1997), mais precisamente num momento em que o modelo politico de
regulagéo social conhecido como Welfare State, ou Estado do Bem-Estar, entrou em
crise em alguns paises. Os programas de renda minima se apresentaram como uma
das alternativas entre os servigos sociais minimos estatais de enfrentamento da

pobreza.'®

E importante salientar que tais programas adquirem importancia, num
momento de crise econdbmica, quer pelo avango tecnologico que eleva a
produtividade, reduz os postos de trabalho com a introdugdo de novas tecnologias e
exclui cada vez mais mao-de-obra, quer pelo desemprego e pelas novas formas de
gestao do trabalho, quer pelo processo de redugao salarial resultante do processo

de acumulagao. Fica também evidente o pouco incentivo governamental a producao.

A argumentagcdo em torno de programas de renda minima € ampla e
diversificada, ndo sendo aqui abordadas em profundidade. Entre as principais

concepcdes identifica-se uma de tendéncia liberal que identifica a renda minima

6 O termo “renda minima” trata de um contetdo diversificado. H& muitas variagdes do termo: renda minima,
renda minima garantida, renda minima de inserc&o, renda basica, renda social, renda minima universal (SILVA,
1996; SPOSATI, 1997a;  LAVINAS, 1998; VAN  PARIJS, 1994). Ver, também  site:
https://www.ets.ucl.ac.be/BIEN/BI/Definition.htm.

" A idéia da instituicdo de um “minimo” pode ser identificada historicamente no Brasil com a criagdo do salario
minimo, em 1934, e com sua implementagdo em 1940, quando se estabeleceu uma renda minima para garantir
condigdes de alimentagéo, habitagdo e vestuario, entre outras necessidades do trabalhador e de sua familia. Isso
determinou o nivel de ganho mensal em que todo cidadao brasileiro deveria se situar. Todavia, essa acéo estava
voltada para as pessoas legalmente inseridas no mercado de trabalho. A partir da Constituicdo de 1988, outros
beneficios minimos da previdéncia foram introduzidos e equiparados ao salario minimo, observando critérios
especificos, tais como: seguro-desemprego, aposentadorias para trabalhadores rurais e urbanos de carater
contributivo, auxilio a idosos e auxilio a deficientes, em principio de carater nao-contributivo, em termos de
minimo. Ver Santos (1987a), Silva (1996), Sposati (1997a).

18 Surge um numero crescente de intelectuais e organizagdes européias reunidas na Rede Européia de Renda
Basica ou Basic Income European NetWork (BIEN). A BIEN foi fundada, em 1986, por um grupo de economistas,
fildsofos e cientistas sociais, para debater temas como renda minima, imposto negativo, renda basica, entre
outros. Entre seus fundadores incluem-se Phelippe Van Parijs, Clauss Offe e Guy Standing.
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como um mecanismo compensatoério eficiente no combate a pobreza crescente e ao
desemprego de longa duragdo. A duragao é ilimitada nessa concepgao. A segunda,
de perspectiva de natureza redistributivista da riqueza, é entendida como uma
complementagdo de programas e servigos sociais ja existentes. Sua duragédo é
ilimitada. E, por fim, aquela que identifica a renda minima como uma forma de
inser¢do no mundo do trabalho ou em projetos de geragédo de renda. Nesse ultimo
caso, ocorre 0 acompanhamento do beneficiario, e sua duragéo é limitada (SILVA,
1996; VAN PARIJS, 1994).

Assim, nos diversos paises em que o tema € discutido, surgem diferentes
concepgdes sobre renda minima, seja complementar, substitutiva ou universal. Tais
discussdes e concepgdes tém um ponto comum: o de buscar uma alternativa, em
termos de uma politica social, para superar os problemas de crise salarial e de
desemprego — principalmente os ligados a pessoas com trabalho precario e aquelas
que nao tém trabalho —, do sistema de protecdo social e das consequéncias mais

visiveis de pobreza.

Em contraposi¢ao a renda minima, Van Parijs (1994, p. 77) defende uma
renda basica incondicional para todos. Para o autor, o minimo universal de
sobrevivéncia é entendido como medida distributiva de justiga social. Isto significa
que todos os cidaddos deveriam ter o direito a um ganho mensal para sua
sobrevivéncia, incondicionalmente, sem que, para isso, seja necessario declarar-se
doente, incapaz, invalido, pobre, desempregado ou ser ou ter sido contribuinte.

Desse modo,

uma renda basica é uma renda que né&o se restringe aquele que se dispde a
trabalhar, é disponivel, é garantida independentemente da situagao familiar
e que nao varia segundo o lugar de residéncia. [...] Uma renda basica, tal
como a defini, pode nao alcancar ou exceder o que se considera necessario
para uma existéncia decente. (VAN PARIJS, 1994, p. 77)

Van Parijs (2000) esclarece ainda que a renda basica deve ser paga em
dinheiro, e ndo em forma de bens ou servigos, de maneira regular e individualmente
a cada membro da comunidade, em vez de a cada unidade familiar, tomada como
um todo, ou a seu chefe. Como se pode observar, a discussao proposta por Van
Parijs vai além da proposta da maioria dos programas de renda minima existentes

no Brasil.
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Lavinas (1998) considera os programas de transferéncia direta de renda
nao-contributivos um mecanismo agil de reducéo da desigualdade. De acordo com a
autora, é indispensavel que funcionem articulados a outros investimentos sociais,
tais como: saneamento, moradia, educagao, saude. Para ela, os programas de
renda minima sao formas de fortalecer a cidadania e de evitar a exclusao social.
Para tal, devem promover a equidade social, aumentar também a eficacia do gasto e
a eficiéncia das politicas, fazendo com que seus objetivos sejam alcangados.®

Dar renda em vez de dar alimentos € uma forma das menos onerosas e das
mais eficazes, de se renovarem as politicas sociais de carater
compensatorio, para que passem a agir eficientemente ndo sé no combate
de curto prazo a pobreza, mas também no combate a desigualdade, causa
maior da miséria no Brasil. Redistribuir renda, em valores condignos com a
situacdo de extrema precariedade de grande parte da populagéo deste pais,
€ a maneira mais certeira e mais rapida de se dar inicio a uma verdadeira

reforma social assentada na redugéo dos elevados niveis de desigualdade.
(LAVINAS e GARCIA, 2004, p. 244)

Vantagens e desvantagens sao apontadas na discussdo acerca da
instituicdo de renda minima. Dentre as criticas destacam-se o desestimulo ao
trabalho, o elevado custo do programa, a desonestidade na declaragdo de
rendimento pelas pessoas, a corrupgao governamental, o carater assistencialista dos
programas, o estimulo a informalizagdo da economia, a desmobilizagdo das lutas
sociais pela melhoria das condi¢gdes de vida. Incluem-se entre as vantagens: a
liberdade dos beneficiarios de escolher o que comprar com o dinheiro recebido, a
partir do critério definido, a possibilidade de diminuicdo de fraude na administracao
do programa e a reducdo da burocracia. Sdo ainda fatores positivos: a maior
abrangéncia do programa, a maior fixagdo do homem na sua regiao e o fato de o
recurso ficar no proprio municipio, 0 que movimenta a economia local (SILVA, 1996,
p. 88).

No Brasil, as primeiras discussdes sobre a instituicdo de um programa de
garantia de renda minima, como meio de combater a pobreza, datam da década de
1970. Segundo Fonseca (2001), o assunto somente comecgou a fazer parte da

agenda e a se ampliar a partir de 1991, quando foi apresentado no Senado Federal

' Palestra sobre renda minima proferida por Lena Lavinas na Conferéncia Internacional “Renda Minima:
Discussobes e Experiéncias”, 1998. Ver no
sitehttp://www.senado.gov.br/eduardosuplicy/Rendaminima/conferencia/livrolenalavinas.htm.
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0 projeto de lei de autoria do senador Eduardo Suplicy (PT—SP),ZO que propbs a
instituicdo, no pais, de um Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM), sob a

' 0 que Ihe confere um carater redistributivo.?? A partir

forma de imposto negativo,2
dessa proposta, nos anos 90, os programas de renda minima, ou seja, programas de
transferéncia monetaria para familias pobres, comecaram, mesmo que de forma

restrita, a serem implantados no Brasil.

Esse debate ocorreu precisamente durante o processo de
descentralizagdo das politicas sociais no ambito nacional, dando origem a
iniciativas® de governos estaduais e municipais de adesdo aos programas de renda
minima, com vistas ao enfrentamento da pobreza, buscando, com isso, atenuar

situagdes de caréncias extremas e intoleraveis de desemprego, pobreza e fome.

O ano de 1995 constitui um marco na efetivagcao de experiéncias pioneiras
em termos de Programa de Renda Minima, em algumas cidades do pais, com
distintos formatos e denominagdes. Essas experiéncias surgem como opg¢édo de
complementacdo de renda das familias pobres.®® E o caso das prefeituras
municipais de Campinas (SP), com o Programa de Garantia de Renda Familiar
Minima, de Ribeirdo Preto (SP) com o Programa de Garantia de Renda Familiar
Minima, e do Distrito Federal, com Programa Bolsa-Familia para a Educacdo. A
partir dai, essas experiéncias se expandiram e programas de renda-minima e bolsa-

escola passaram a integrar a politica social de governos estaduais € municipais.

20 Projeto de Lei n® 80/91 foi aprovado em sessdo do Senado, em 16/12/1991, e recebeu o parecer favoravel,
em 13/6/1996, do entdo relator da Comissao de Finangas e Tributagdo da Camara dos Deputados.

20 principio do imposto de renda negativo é uma idéia inspirada em Milton Friedman, que sugere que aqueles
que ganham acima de um determinado piso (linha de pobreza) paguem imposto de renda e os que ganham
abaixo desse piso recebam uma renda minima, em dinheiro ou seja, € um mecanismo de taxacao negativa. Se
um individuo ganha uma renda liquida superior ao nivel maximo de isengéo, paga imposto de renda nas alineas
definidas. O individuo que vier receber renda liquida inferior ao nivel minimo de isengéo recebe um imposto de
renda negativo. Ver Fonseca (2001, p. 95).

Camargo (1998) argumentava que uma das formas de romper com o circulo da pobreza seria por meio de um
complemento de renda as familias pobres com criangas e adolescentes que estivessem freqlientando escolas.
Com isso, condicionava-se a renda a educagido e a necessidade de se ter uma familia constituida para ter
acesso ao programa, além de restringir o alcance da renda proposto por Suplicy, excluindo as familias sem
filhos. Para esse autor, uma renda minima para todos seria dificil de ser efetivada num pais como o Brasil, ao
E)aasso que essa proposta seria viavel em razdo dos custos baixos. Ver Fonseca (2001).

Sposati (1997a, p. 117) identificou 76 propostas de projetos de programas de renda minima no pais, sendo
que 82% deles eram propostas municipais, 17%, estaduais e 1%, nacional. “As propostas estdo circunscritas as
cidades e demonstram a busca de novas saidas para a sobrevivéncia do cotidiano que os gestores e
parlamentares das cidades vém buscando”. Por meio de pesquisa de campo, Silva (2002) identificou 45
5)4rogramas de renda minima municipais e 11 estaduais em implementagéo no Brasil.

Os textos aos quais se teve acesso citam a importancia do trabalho sobre Renda Minima desenvolvido pelo
Nucleo de Estudos de Politicas Publicas da Universidade de Campinas (Unicamp). Ver Fonseca (2001) e Silva
(1996).
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Os programas de renda minima instituem uma modalidade de politica
social de discriminagao positiva ja praticada em outros paises da Europa, como
Franca Holanda e Espanha. Sustentam-se na complementagdo da renda ou no
repasse de recursos financeiros para reforcar a renda familiar, como meio de
minimizar o estado da pobreza. No Brasil, o publico-alvo do programa n&o € o
individuo, mas a familia pobre com criangas e adolescentes vinculados a educacgao
basica. Em geral, os critérios de elegibilidade e de prioridade para inclusao exigem:
um teto de renda maxima familiar; a presencga de criancas e adolescentes, sobretudo
em idade escolar, frequentando escolas; um tempo de moradia no estado, ou
municipio; e um prazo de permanéncia no programa. A familia deve se comprometer
com a manutencao de seus filhos na escola, o que permite evitar ou minimizar o
trabalho infantil, além de favorecer a elevacao do nivel de escolaridade das criangas
e adolescentes, possibilitando-lhes, no futuro, o rompimento, de certa forma, com a
reproducao intergeracional do ciclo da pobreza (CAMARGO, 1998; FONSECA,
2001; SILVA, 1996, 2004; LAVINAS, 2004).

1.3 Analise politica e desenho de uma politica: discussao conceitual

Para Dahl (1970, p. 20), a “analise politica trata de poder, governo ou
autoridade”. Assim entende-se que o termo “politica” pode ser utilizado de diferentes
formas e aqui ele é utilizado para designar o campo da politica governamental,

especificamente na area social.

Primeiramente considera-se que toda politica governamental tem um ciclo
composto por diversas fases que podem ser classificadas como: identificacdo do
problema, agenda, programa, formulagéo, desenho, implementagéao e avaliagdo. Do
ponto de vista analitico, para que exista uma politica governamental, ou ciclo de uma
politica, pressupde-se a existéncia de um problema para o qual essa politica esteja
direcionada, com a perspectiva de soluciona-lo. Tem-se ai o ponto inicial para uma
intervencado. Existe, entdo, um momento anterior e outro posterior e nesse trajeto
reside a agcado do governo e do Estado. Se ha um comeg¢o e um fim dessa agao
governamental ou se existe um efeito, entdo essa acado pode e deve ser analisada e
avaliada. Todavia, é importante mencionar que o fato de haver um problema social

nao significa que ele venha fazer parte da agenda governamental. Ele s6 se
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transforma em politica se entrar para a agenda e passar por etapas que o ciclo
apresentar. Essa sequéncia constitui no modelo classico para se pensar e analisar
uma politica governamental (ARRETCHE, 2001; DRAIBE, 2001; SOUZA, 2003).

Ainda que a discussao sobre o ciclo de uma politica seja importante, ela
nao se aprofunda aqui, pois ndo é o objeto deste estudo. Deve, todavia, ficar claro
que a analise de uma politica freqlientemente vai se referir a uma fase, pois € muito
dificil algum trabalho contemplar as diversas fases de uma politica ao mesmo tempo.
Acrescenta-se ainda que cada uma das fases mencionadas anteriormente tem suas
caracteristicas e também seus problemas e questdes especificas. Embora este
estudo concentre-se na anadlise do desenho de programas ligados a uma politica
social do governo do Estado de Goias, na area de assisténcia — uma das etapas do
ciclo —, no periodo de 1995 a 2002, n&do se desconsidera a importancia das demais

etapas.

Convém ressaltar que a analise do desenho de uma politica social trata do
exame do modelo ou dos tragos constitutivos dessa politica, abrangendo agdes,
critérios de selecdo, formas de atendimento, fontes de custeio, tipos de servigcos
prestados, entre outros aspectos e especificidades que caracterizam uma politica.
De acordo com Arretche (1999, p. 30), “busca-se reconstruir estas diversas
caracteristicas, de forma a apreendé-las em seu todo coerente e compreensivel”. A
autora explicita que, na pratica, as possibilidades de desenho institucional de uma
politica nacional de saude, por exemplo, podem assumir os mais diversos aspectos,
seja das formas de relacdo entre o setor publico e setor privado, formas de
financiamento, tipos de servicos prestados e publico-alvo. Assim sendo, para
Arretche, a analise politica difere da avaliacgdo de uma politica, porque esta ultima
abrange a relagao entre o esfor¢o de implementar uma politica e os seus resultados
alcancados. Com isso, ela dispensa o exame da “operacionalidade concreta ou da
implementagdo do programa sob analise. Ela examina os pressupostos e
fundamentos politicos de um determinado curso de acéo [...], independente de sua

engenharia institucional e de seus resultados provaveis”.?®

3obre a distingdo entre essas modalidades de avaliagdo — e este trabalho entende que a analise ndo deixa de
ser também um tipo de avaliagdo — Arretche (1999, p. 31) evidencia: “Ainda que numa analise de uma dada
politica [...] possa atribuir a um determinado desenho institucional alguns resultados provaveis, somente a
avaliagdo desta politica podera atribuir provaveis causalidade entre um programa x e um resultado y. [...] ndo
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A seguir aborda-se as concepgdes de Politicas Publicas, Politicas Sociais,
Assisténcia Social e programas que nortearéo este estudo.

1.4 Politica publica, politica social, assisténcia social, e programas: definicao

dos conceitos utilizados

Delimitar, de forma cabal no que consistem efetivamente as politicas
publicas, politicas sociais e politica de Assisténcia Social ndo é uma tarefa facil, ja
que ndo ha na literatura uma definicdo Unica, ou melhor, uniforme.?® A literatura
sugere varias definicbes e tipologias para classificar os termos mencionados.
Nessas definicdes, os autores reconhecem que existem controvérsias e apontam
para a necessidade de se compreender melhor a sua natureza e a sua logica, bem
como que os conceitos sejam flexibilizados sem se descaracterizarem. Deve-se
considerar que o principio de varios desses conceitos sdo os motivos que levam o
governo a intervir no campo social, para formular e implementar politicas sociais e

programas de assisténcia direcionados especialmente para segmentos especiais.

De acordo com Souza (2003, p. 7), a politica publica € “0 campo do
conhecimento que busca, ao mesmo tempo, colocar o governo em acgédo, e/ou
analisar essa agao e, quando necessario, propor mudangas Nno rumo Ou Curso
dessas acoes e/ou entender por que e como tal agdo ou agcdes tomou certo rumo.”
Para a autora, ao formular uma politica publica, o governo busca traduzir seus
propdsitos em programas e agdes, que por sua vez produzirdo resultados no mundo
real. Souza conclui que analisar politicas publicas significa, entao, “enveredar por um
terreno tedrico-empirico que busca integrar quatro elementos: a prépria politica
publica (policy), a politica (politics), a sociedade politica (polity) e as instituicbes onde
as politicas publicas sdo decididas, desenhadas ou implementadas.” E nessa

acepgao que as politicas publicas sdo compreendidas neste estudo.

Uma definicdo ampla de politicas sociais € dada por Laurel (1997, p. 153)

como sendo “o conjunto de medidas, instituicdes que tém por objeto o bem-estar e

existe possibilidade de que qualquer modalidade de avaliagdo ou andlise possa ser apenas instrumental, técnica
ou neutra. Sendo assim, é importante, tanto numa modalidade quanto noutra, a adogdo de adequados
instrumentos de analise e avaliagdo para que n&o se confunda opgéo pessoal com resultados de pesquisa”.

% Ver Marshall (1967), Santos (1987b), Draibe (1989), Laurel (1997), Pereira (2001) e Souza (2003).
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0s servigos sociais”. Usualmente as politicas sociais sdo entendidas como as de

,%” entre outras.

educacao, saude, habitagdo, saneamento basico, assisténcia socia

Pereira (2001, p. 225), por sua vez, define a politica de assisténcia social
como “a politica de seguridade social que visa, de forma gratuita e
desmercadorizada, contribuir para melhoria das condi¢des de vida e de cidadania da

populagao pobre”.

A literatura sugere ndo soO variadas definicdes, mas também tipologias
para classificar as politicas sociais. Santos (1987b, p. 58) propde a classificagdo das
politicas sociais em preventivas, compensatorias e redistributivas. A politica social
preventiva identifica-se como sendo a “politica que impega ou minimize a geragao de
um problema social grave”; como exemplo, o autor cita a educagao, a nutricdo, a
habitacdo, o saneamento basico, a saude publica, o emprego e o salario. A politica
social compensatdria “compreende os programas que remediam problemas gerados
em larga medidas por ineficientes politicas preventivas anteriores.” Por fim, a politica
social redistributiva, abrange “os programas que implicam transféncia de renda dos
patamares superiores para os inferiores da estratificacdo social”. E o caso do
PIS/PASEP.

Dependendo da forma como se efetivam, as politicas sociais também se
classificam em emergenciais, seletivas, focalizadas, residuais, casuais, direcionadas
para populagdes pobre. Este trabalho entende como politicas sociais seletivas
aquelas que nao se aplicam a todos; focalizadas, aquelas que tém como alvo os
mais pobres dentre os pobres; residuais, as que nao sao continuas, e casuais,
aquelas desenvolvidas por tempo determinado (CUNHA, 2002; SILVA, 2001, 2004).

Neste estudo, as politicas sociais de assisténcia social constituem um
conjunto de medidas e programas sociais implementados como servigos ou
beneficios, que tém a finalidade de atenuar as desigualdades sociais conjunturais e
estruturais e podem ser desenvolvidos pelos governos, pelo Estado ou por outros

T Arretche (2002), ao analisar o processo de descentralizagao do Sistema Brasileiro de Prote¢do Social em seis
estados brasileiros, focaliza cinco politicas sociais: saude, habitagdo, saneamento basico, assisténcia social e
educagao.
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organismos. As agdes e os programas implementados pelo governo estdo voltados
para a redistribuicdo dos beneficios sociais, buscando melhorar as condi¢cdes de

vida da populacédo no enfrentamento da pobreza.

Apoiando-se na concepc¢ao defendida por Arretche (2000, p. 36), este
trabalho entende que programa é uma possivel area de atuagao do governo e do
Estado, “no interior de uma dada area de politica social’. Nesse entendimento, é
praticamente impossivel supor que um programa possa ser implementado
inteiramente de acordo com o seu desenho e com 0s meios previstos, porque,
muitas vezes, a distédncia entre os objetivos concebidos pelos formuladores do
desenho do programa € grande, em razdo das decisdes que, em grande parte, s&o
tomadas ao longo do processo, e o contexto em que sao formulados, desenhados e

efetivados %

Draibe (2001, p. 26), avalia que ambos, politicas e programas, tém vida
prépria, isto €, “nascem, crescem, transformam-se, reformam-se. Eventualmente
estagnam, as vezes morrem”. Posto desta forma, pode-se dizer que eles tém um
ciclo vital e nesse processo sio decididos, formulados, desenhados, implementados
e avaliados por pessoas, que, por sua vez, desempenham suas agdes de acordo
com valores, interesses, concepgdes ideoldgicas préprias, que sao dificiimente
consensuais ou coincidentes. Em suma, “o campo onde florescem as politicas e
programas pode ser pensado como um campo de for¢a, de embates, de conflitos,
que se sucedem e se ‘resolvem’ ao longo do tempo” (p. 26). Ainda, segundo a
autora, quanto mais complexo o problema, intrincado e contraditério também sera o
desenho do programa relativo ao problema que visa atingir. Isso porque nem sempre
a equipe que levanta o problema € a mesma que implementa o programa.

Problemas que ndo foram previstos na fase de formulagcdo certamente levarao os

% No documento orientador do planejamento governamental Formagéo de Multiplicadores do Novo Modelo de
Planejamento, Orgamento e Gestdo, o termo “programa” é entendido, como “um conjunto articulado de agdes
(projetos, atividades, beneficios), envolvendo recursos para alcance de um objetivo comum. Esse objetivo é
medido pela evolugdo de indicadores que possibilitem a avaliagdo da atuacdo governamental”. Ainda, de acordo
com o documento, 0s programas governamentais sao inseridos pelos governos em seus Planos Plurianuais,
“visando a solugdo de problemas, o atendimento a uma demandas da sociedade e o aproveitamento de uma
oportunidades de investimento”. Nesse caso, integram o planejamento, o orgamento e a gestdo. O texto também
enfatiza que os desenhos de programas que resultam em bens ou servigos ofertados diretamente a sociedade
sdo tidos como programas finalisticos (ENAP, 2002, p. 11).
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implementadores a realizarem adaptagdes no desenho original para que os objetivos
possam ser alcancados.

Nessa perspectiva, Arretche (2001, p. 47-51) enfatiza que “um programa
€, entdo, o resultado de uma combinacdo complexa de decisbes de diversos
agentes”. De acordo com a autora, um desenho ndo € perfeito porque sofre
mutagdes, ou seja, o desenho inicialmente proposto pode n&o ser idéntico ao que se
implementa, porque € o resultado de uma combinagdo complexa de decisbdes de
diversos agentes. Isso implica que, “quanto mais complexo for o desenho de um
programa, maior sera a variedade de interesses e concepgdes envolvidos em sua
execugao e consequentemente, mais fortes serdo as tendéncias a ndo-convergéncia
de interesses”. Por essas razdes, Arretche afirma que “desenhos de programas nao
sdo pecgas internamente coesas e ajustadas”. Nesse caso, é possivel que alguma
das especificagbes existentes no desenho de um programa possa nao acontecer tal
como formulado nos objetivos. E importante ter em mente que “a implementagao de
politicas e programas modifica o desenho original das politicas, pois esta ocorre em
um ambiente caracterizado por continua mutacdo”. E ainda mais: que se deve
também levar em consideracédo que sao “os implementadores que fazem a politica, e
a fazem, segundo suas proprias referéncias”.?® Portanto, o conhecimento desses
fatores, relacbes e consequéncias institucionais, entre outros, pode contribuir para
aumentar a probabilidade de se ter resultado satisfatério com um determinado

programa.

E importante explicitar que a concepcdo de pobreza que orienta esta
pesquisa abrange “aqueles que, de certa forma permanente ou transitoria, estao
privados de minimo de bens ou mercadorias necessarias a sua conservagao e
reproducao social” (YAZBEK, 2003, p. 23). Para essa autora, pobreza é também
uma categoria politica que aponta a limitagdo de direitos diversos.

Em suma, este estudo ndo trata de avaliacdo de resultados de politicas e
programas sociais. Porém, acredita-se importante mencionar aqui também os

conceitos de eficiéncia, eficacia e efetividade, substancialmente utilizados em

2 Nesse caso, pode ocorrer que, embora conhegam e concordem com os objetivos do programa, os

implementadores “ndo possam, por diversas razbes — que podem variar desde impedimentos associados a
capacidade fiscal e administrativa das agéncias implementadores até compromissos e lealdade de ordem politica
—, realizar os objetivos previstos” (ARRETCHE, 2001, p. 53).
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processos de avaliagdo e aqui mencionados durante as discussdes que serio feitas.
Estes também n&o séo conceitos cuja definicdo seja consensual. A eficiéncia refere-
se a adequagao com que os recursos (humanos, materiais, financeiros, institucionais
entre outros) sdo empregados para alcangar os objetivos, as metas e a
produtividade; a eficacia refere-se as metas de fato alcancadas, em relacdo aos
objetivos definidos; a efetividade indica a repercussao social ou o impacto e o efeito
das politicas e programas sociais na realidade sobre a qual pretende — alterar no
grupo, na sociedade, por exemplo (AGUILAR e ANDER-EGG, 1994; ARRETCHE,
1999; DRAIBE, 2001).

Com base nessas concepgdes, 0s programas sociais aqui analisados se
identificam como opgdes feitas pelos governos, e nesse entendimento se classificam
como politica social de governo na area de assisténcia social. Isso quer dizer que,
com a mudanga de governo, que faz parte do jogo democratico, uma politica social
e/ou programa em curso pode ter ou ndo continuidade, ser ou ndo desenvolvido pelo

governo posterior.

1.5 Procedimentos metodolégicos da pesquisa

Para analise do problema de pesquisa, este trabalho utilizou o estudo de
caso como técnica de abordagem empirica. Esse recurso permitiu o uso de
diferentes técnicas de pesquisa, tais como: entrevistas semi-estruturadas, pesquisa
documental, uso de dados estatisticos e observagao. A combinacado dessas técnicas
permitiu cruzar e comparar informacoées, confirmar e analisar o todo com o particular,
e vice-versa. Portanto, ainda que se faca um recorte na realidade, o estudo deste
caso se articula de forma mais ampla com questdes gerais que norteiam o debate
sobre politicas sociais no Brasil.

Para explicitar o problema desta pesquisa, realizou-se primeiro a
caracterizagao dos desenhos dos programas, abrangendo os aspectos de
identificacdo (partido politico do governo, area de acgdo/Assisténcia Social —
Programa Especial, ano de implantagdo, abrangéncia, 6rgdo responsavel pela
vinculagao institui¢cao), critérios de elegibilidade (renda, tempo de residéncia e idade

dos dependentes para inclusdo e exclusao) e especificidades tais como: forma de
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gestdo, financiamento, cadastramentos, entre outras. Essa relagdo permitiu
identificar semelhancas e diferencas entre ambos, bem como os possiveis avangos
e inovagbes em termos de programas sociais em Goias. Os dados relativos ao
numero de familias atendidas, registrados por tais programas, confrontados com o
quantitativo de publico-alvo em potencial, também foram fundamentais a analise

empreendida.

Para o entendimento do papel das politicas sociais e dos programas de
assisténcia foi feito, inicialmente, um amplo levantamento bibliografico e uma reviséo
da literatura pertinente ao estudo. Para descricdo e analise do desenho dos
programas enfocados, recorreu-se a pesquisa documental. Foi analisada a
documentacgao existente na Secretaria de Cidadania e Trabalho, na Secretaria de
Planejamento e Desenvolvimento do Estado (SEPLAN) e na Agéncia Goiana de
Administracdo de Negocios Publicos (AGANP), bem como as informagdes
veiculadas pelos jornais O Popular e Diario da Manh&. Foram objeto de consulta
varios documentos oficiais referentes ao processo de implementacao, efetivacéo e
avaliacdo dos programas, tais como: projetos, leis, decretos, normas, regimentos,
regulamentos institucionais, rotinas técnico-administrativas, planos plurianuais,
balancetes, relatorios de atividades governamentais, anuarios estatisticos e cadastro
das familias beneficiadas pelos programas. Para obter alguns dados e informacgdes
sobre o cadastro das familias atendidas pelos programas, recorreu-se a Agéncia
Goiana de Administragdo de Negdcios Publicos (AGANP), que administra o Banco
de Dados que contém estas informagdes.

A pesquisa de campo foi desenvolvida com a realizacdo de 12 entrevistas
semi-estruturadas®® com nove servidores lotados na Secretaria de Cidadania —
Goiania, abrangendo gerentes, chefias e assessores lotados nas areas geréncia,
recursos humanos, planejamento, cadastro familiar e digitacdo de dados e secretaria
do conselho de cidadania do programa Renda Cidada, os quais estiveram e ainda

estdo ligados as politicas sociais de assisténcia em Goias e aos programas

%0 Segundo Lidke e André (2003, p. 33-34), a entrevista semi-estruturada favorece uma certa liberdade de
percurso, ou seja, depende do contexto da conversagao e de acordo com o estimulo interagao entre entrevistado
e entrevistador, as informacgdes fluirdo de forma notavel e auténtica. Ja as entrevistas estruturadas seguem um
roteiro de perguntas fixas feitas a todos os entrevistados, de forma idéntica e em ordem igual, assemelha-se a
um questionario. De certa forma possibilita, também, o tratamento quantitativo ou uma analise estatistica dos
dados numa comparagéo imediata e geral. Sobre o assunto ver também Goode & Hatt (1960) e Gil (1994).
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analisados. Aconteceram ainda dialogos e levantamento de informagdes com
técnicos da area de informatica da AGANP e da area de planejamento e estatistica

da SEPLAN. Para cada uma dessas categorias foi definido um roteiro especifico.

Concomitantemente foram realizadas diversas visitas programadas a
Secretaria de Cidadania,*’ para que se pudesse ser vivenciado e observado in loco
os procedimentos e as rotinas acerca dos Programas de Apoio as Familias Carentes
e Renda Cidada.

Para proceder a analise do desenho dos programas, fez-se primeiramente
uma descricao das caracteristicas basicas e especificidades de cada programa. A
identificacdo constou do publico-alvo e dos beneficios oferecidos; os critérios de
elegibilidade abrangeram as exigéncias para inclusdo (modalidade de renda e
alcance de renda, idade dos filhos para inclusdo-exclusdo e tempo de residéncia) e
os critérios de prioridades aos critérios de elegibilidade; as exigéncias/contrapartida
e tempo de permanéncia no programa. Também foram considerados como
elementos importantes de caracterizacdo complementar a forma de acesso ao
beneficio, os motivos para desligamento, a fonte de custeio, a forma de
acompanhamento e monitoragdo e o desempenho de metas estatisticas dos

programas.

Num segundo momento, a partir da caracterizagdo, ou seja, do perfil de
cada programa, foi possivel identificar alguns aspectos semelhantes e diferentes e
inovagdes no desenho dos programas e da politica social em Goias. Tendo ainda
como referéncia essa caracterizagao, foram selecionados e discutidos alguns dos
critérios de elegibilidade e especificidades dos programas considerados
problematicos, em relagdo ao avango na concepgao e objetivos que ambos definiram

no enfrentamento da pobreza em Goias.

Fazendo parte dessa metodologia, foi fundamental a analise de alguns
aspectos de desempenho dos programas em questao durante o exercicio de 1995 a

1 A Secretaria de Cidadania (SEC) corresponde, hoje, a antiga Secretaria de Cidadania e Trabalho (com nome e
estrutura alterados em 2003), e que mantém, em andamento, o Programa Renda Cidadad — Cartdo Cidadania,
entre outros programas na area de assisténcia social.
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2002, para identificar alguns avangos e inovagdes. Para tanto, foram relacionados os
dados quantitativos das diferentes familias cadastradas que receberam os beneficios
com os dados de populacdo em potencial, publico-alvo dos programas, incluindo

indicadores sociais do estado, como o indice de Desenvolvimento Humano (IDH).
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Capitulo 2
OS PROGRAMAS DE APOIO AS FAMILIAS CARENTES E RENDA
CIDADA: CARACTERIZAGAO GERAL

2.1 As politicas e programas sociais em Goias: uma breve retrospectiva

De acordo com alguns indicadores econdémicos, o estado de Goias tem

passado por um processo de crescimento econdmico consideravel.>?

Contrapondo-
se a esse quadro, verifica-se que o aludido processo de crescimento econdmico nao
tem gerado uma melhor distribuicdo de renda, agravando, assim, a exclusao social.
Apesar de em Goias, assim como em outras unidades da federacdo, as politicas
sociais terem sido criadas, implementadas e efetivadas para aumentar os indices de
inclusdo social, os indicadores oficiais apontam que a concentragdo de renda nos
periodos analisados continua a ser um dos fatores que priva o acesso de milhdes de
pessoas aos servicos e bens necessarios a sobrevivéncia, nao reduzindo, portanto,

o ciclo de reproducéo de pobreza.®®

Para entender a politica social em Goias, na area de assisténcia social -
especialmente aquela voltada para o enfrentamento das desigualdades sociais e da
pobreza -, € importante destacar alguns aspectos de sua trajetéria entre 1984 e

7

1994. Esse periodo antecede a analise deste estudo, mas é importante para

2.0 volume das exportacdes goianas — que em 1990 correspondia a US$ 202 milhées, alcangou em 2002 os
US$ 649 milhées — indice de crescimento equivalente a 221%. O Produto Interno Bruto (PIB) goiano tem
apresentado crescimento continuo. Em 1995 representou R$11,88 milhdes, em 1999 17 milhdes, em 2000
R$21,67 milhdes e, em 2001 o total alcangou R$25,04 milhdes e chegou a R$31 milhdes em 2002. Sobre esses
indicadores do desempenho da economia goiana, consultar o documento “Goidas em Dados — 2003” — SEPLAN,
Anuario Estatistico do Estado de Goias 2003 (SEPLAN, 2003), Revista Economia & Desenvolvimento, ano v, n.
13. out./dez. 2003, n. 14, jan./mar. 2004. Ver ainda www.seplan.go.gov.br/SEPIN.

% De acordo com o Censo 2000, divulgado pelo IBGE, a concentragdo de renda no Estado de Goias a época era
uma das maiores do Brasil, e o trabalhador goiano continuava tendo uma das rendas mais baixas do pais.
Deduz-se que esse nivel de renda agrava o quadro social quando se avalia o indicador de concentragdo de
renda e de desigualdade social no Estado, através do coeficiente de Gini. Em Goias, em 1991, o coeficiente de
Gini equivalia a 0,61, em 1992 a 0,59, em 1999 a 0,54 e, em 2000 a 0,60, o 12° maior entre as 27 unidades da
federagdo. A concentragédo de renda em Goias é pior que a de alguns dos estados mais pobres do Pais, como
Para e Paraiba, com 0,59, e Rondénia e Acre, com 0,57. A maior concentragdo ficou com o Ceara (0,62), e a
menor com Santa Catarina (0,54) (O Popular 21/12/2001). Em 2002, o indice de Gini no Estado de Goias
registrou um declinio, passando a 0,54 e regulando com SC um dos menores estados do pais. Ver também
Revista Economia e Desenvolvimento: conjuntura socioecondmica de Goias, Goiédnia: SEPLAN, ano V, n. 16, p.
30, jul./set. 2004. [Encarte].
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compreender melhor o periodo aqui analisado. Parte dos dados e informacdes esta
contida nos planos, programas e relatérios de governos do Estado de Goias.**

Os sucessivos planos dos governos compreendidos entre 1984 e 1994
mencionaram o crescimento, ano a ano, da situacdo de caréncia de significativa
parcela da populagdo goiana. Esse quadro social exigia, segundo tais planos, a
adocao de medidas enérgicas por parte do setor publico. Todavia, embora o quadro
de pobreza tenha sido identificado em documentos oficiais, a politica social do
Estado de Goias foi desenvolvida, ao longo dos anos, de forma n&o sé focalizada e
emergencial, mas com instituicdes implementando e efetivando paralelamente seus
programas nas areas de educagdo, saude, habitacdo e assisténcia social, com
descontinuidade nas ag¢des, em fungao, muitas das vezes, da falta de uma politica

social clara e definida.

No processo de analise das politicas sociais, o Plano de Governo do
Estado de Goias, no periodo de 1984 a 1987, enfatiza que o crescimento s6 seria
socialmente justo se a ele estivesse sintonizado a idéia da melhoria das condi¢des
de vida da populacédo, e para tanto “a redugdo da pobreza absoluta deve ser
concedida a prioridade maxima, pois os indicadores do bem-estar, sobretudo nas
classes de baixa renda, sao inquietantes e reclamavam o fortalecimento urgente dos
programas de efeito social mais imediato”.>® Os programas sociais eram propostos
para serem implementados, com o objetivo de minimizar as condi¢ées de pobreza

em que viviam as populagdes de baixa renda, ou sem renda.

No periodo de 1987 a 1991, o Plano de Governo também aponta um certo
descaso em relacdo a politica social de assisténcia social em Goias pelo poder
publico estadual no planejamento governamental, em fungdo dos poucos recursos
alocados para o custeio dos investimentos na area social. Esse plano destaca a
fragmentagao dos programas sociais e o paralelismo de agbes desenvolvidas pelas

instituicbes governamentais presentes:

% Foram consultados os planos de governos: 1) Plano Global de Trabalho - Governo Iris Resende (margo
1984/margo 1987), 2) Programa de Ag¢do Governamental - Henrique Santillo (1987-1991), Acbes e Metas de
Governo - Iris Resende (1993). Ainda que ndo seja objeto deste trabalho, a analise do discurso oficial e do
discurso critico foi possivel, por meio desses instrumentos de planejamento governamental, para identificar
algumas situagdes importantes ligadas a politica social e a programas na area de assisténcia em Goias.

% Ver Plano Global de Trabalho Governo - Iris Resende (marco de 1984 a marcgo de 1987).
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A politica de bem-estar social no estado assume uma caracteristica de
“‘departamentalizagdo e setorizagdo” dos programas sociais, 0s quais sao
viabilizados através de instituicdbes que atuavam de forma isolada,
fragmentando as atividades e servigos a partir da ‘tipificagdo de caréncias’
apresentadas pelos grupos populacionais, tais como: gestantes, idosos,

36
carentes, entre outros.

Esse programa de governo ressaltava ainda que a falta de uma politica

social clara e a indefinicdo das atribuicdes das instituigdes envolvidas, somadas a

nao-priorizagdo da area social nos programas governamentais, apresentavam uma

realidade que demandava mudangas profundas. O documento propunha uma nova

politica social, reconhecendo a necessidade de priorizar os investimentos na area

social para resgatar a divida social e, assim, elevar os niveis de vida da populagéo,

com a efetivacdo de investimentos na area de educacgado, saude, alimentacao,
saneamento, cultura e lazer. Essa

era uma prioridade politica que deveria ser vista, sem paternalismo, em

conjugagao com politicas coerentes no campo econdémico, de modo a

incorporar um grande numero de goianos que vivem marginalizados do

processo produtivo. (Programa do Governo Santillo, margo de 1987 — margo
de 1991).

O documento "Agdes e Metas de Governo” — relato do que planejou e do
que se realizou em relagédo as agdes programadas para o periodo de 1991 a 1994
(Governo iris Resende)*” — mostra o alcance de metas em diversos setores de
atuacao governamental. Apesar das inumeras dificuldades decorrentes de fatores
conjunturais observados na economia nacional, os problemas acumulados ao longo
das décadas exigiam solugbes urgentes e de grande porte. Diante da falta de
recursos e de apoio da esfera federal, e sem condi¢des de encontrar saida para
esses problemas, o caminho mais pratico para viabilizar a “reconstru¢céo do Estado”,
apontado pelo governo, foi “a volta dos mutirdes: a forga de trabalho em conjunto,
enfrentando desafios e vencendo barreiras [...] mutirdo da agua, da luz rural, da

saude, do cidaddo, da moradia”.®

% \Ver Programa do Governo Santillo (margo de 1987 a marco de 1991).

7 Ver Acdes e Metas do Governo Iris Resende (1993).

%0 governador se referia a gestdo do seu governo no periodo de 1984 a 1987. Este consistia na
arregimentagdo de mao-de-obra gratuita e voluntaria envolvida em seus projetos, isto €, os mutirdes. No caso do
Mutirdo da Moradia, programa implementado por esse governo, “parte desses trabalhadores ‘voluntarios’ foi
arregimentada [...] entre amigos, parentes, funcionarios das empresas mistas municipais ou estaduais ou
operarios de varias construtoras que prestavam servigos ao governo de Goias”. Ver Maricato e Moraes (1986, p.
76).
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Constata-se nessa analise que os planos governamentais apontavam a
descontinuidade da politica social e dos programas perante uma realidade que se
revelava extremamente excludente e concentradora de renda. Enfatizava-se a
necessidade mediata de se instituirem meios para o crescimento econdmico
combinado com desenvolvimento social, mediante estratégias prioritarias para
redistribuicdo de renda e inclusdo para superacdo das desigualdades sociais
injustas. Os indicadores de concentracdo de renda, durante esses periodos
analisados (1987-1994), porém, detectaram a continuidade de concentragdo de
renda, um dos fatores que privava o acesso de milhdes de pessoas aos servicos e

bens necessarios a sobrevivéncia.

Os governos posteriores abrangidos no periodo de analise deste estudo
(1995-2002) elaboraram seus planos e definiram suas politicas sociais e programas,
no campo da assisténcia social em Goias, num cenario de descentralizagdo, como ja
foi mencionado. No conjunto de propostas, o primeiro dos governos (1995-1998)
estabeleceu como item prioritario a “acdo social” no combate imediato a pobreza,
enfatizando que, se os governos anteriores investiram em infra-estrutura, ele
prometia investir no social. No periodo de 1999 a 2002, o novo governo eleito

buscava uma “transformacao social” para Goias.

Diante dessas constatacdes, € importante analisar mais detidamente o
quadro das questdes sociais no ambito do Estado de Goias, no periodo que se
estende de 1995 a 2002, para compreender o papel das politicas sociais e dos
programas para o enfrentamento da pobreza. Em 1995, iniciou-se a efetivacdo de
programas sociais implementados pelo governo estadual, abrangendo todos os
municipios segundo os principios norteadores da LOAS. Num primeiro momento foi
criado o Programa de Apoio as Familias Carentes, desenvolvido no periodo de 1995
a 1998, e posteriormente o Programa Renda Cidada, desenvolvido entre 1999 e

2002. Ambos vao alterar, sobremaneira, o desenho da politica social em Goias.

As acgbes desses programas sociais elegeram as familias pobres,
especialmente aquelas com criancas e adolescentes, como publico-alvo no combate

a pobreza. Ambos os programas, além das familias pobres, também destinavam



35

beneficios a pessoas, creches e entidades filantrépicas. Este estudo tem como
objeto de discussdo os programas destinados as familias .

2.2 Programa de Apoio as Familias Carentes (1995-1998)

Em 1994, o entdo candidato a governador de Goias, Maguito Vilela, pela
Coligacao Progresso em Dobro, liderada pelo PMDB,* afirmava em seus discursos
que, se eleito, dirigiria o governo para atender as camadas mais pobres da
populacdo. Entre suas promessas incluiam a distribuicdo de lotes, de cestas de
alimentos, pao e leite, e a ndo-cobranca de tarifas de agua e energia elétrica, para
as familias carentes. Com essas e outras realizagdes, a pretensao era a de criar e

tornar Goias "um Estado melhor, [com] emprego facil e distribuicdo de renda".*°

Uma vez eleito no segundo turno, o peemedebista*' definiu seu plano de
governo, em quatro eixos basicos: (1) implantacédo de um programa de seguranca
alimentar e reducédo do desequilibrio social; (2) geracdo de empregos; (3) interio-
rizacdo do desenvolvimento; e (4) modernizacdo administrativa. Esse plano
evidenciava, em sua justificativa, a posicdo satisfatéria ocupada pelo Estado de
Goias na area econbmica. Em contrapartida, reconhecia que o desempenho
econdmico positivo ndo era o mesmo na area social. De acordo com o governo eleito
as acoes, até entdo, implementadas nas areas de saude, educacdo, habitagao
popular e assisténcia apresentavam sérias deficiéncias. Dentre os meios para
concretizar suas metas de governo, o referido plano previa uma parceria com
diversos segmentos da sociedade como mecanismo para viabilizar e manter a
capacidade de investimento nos setores de saude, educagdo, habitacdo e
assisténcia (as restrigdes eram em fungao, principalmente, da falta de recursos).42 A
meta prioritaria seria 0 combate a pobreza, um caminho para a redugdo das

desigualdades sociais e para a promog¢ao do bem-estar em Goias. Visava-se, assim,

3 Compunham a coligagéo os partidos PL, PRN, PSC, PSD e PRP.

0 Ver matéria “Vou Ganhar Esta Eleicdo em Mais de 200 Cidades” (O Popular, 13/11/1994). E importante
evidenciar que as elei¢gdes para o executivo estadual ndo se decidiram no 1° turno, ficando o candidato do PMDB
com 42% votos, do PP com 25,5%, do PFL com 23,2%, do PT com 8,7% (O Popular 20/11/1994).

“1 O candidato do PMDB ao governo de Goias, Maguito Vilela, foi eleito no segundo turno com 56,4 % dos votos
validos (O Popular, nov/1994).

2 Ver Plano Progresso em Dobro: Vocé Participa - Governo Maguito Vilela (1994).
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atender as necessidades da populacdo excluida dos bens e servigos produzidos na
sociedade.

Para resgatar os compromissos assumidos durante a campanha eleitoral,
0 governo eleito, logo no inicio, instituiu — por intermédio da Lei n® 12.504, de 22 de
dezembro de 1994 — a Secretaria Especial de Solidariedade Humana (SESH). Esta
era um 6rgao de primeiro nivel hierarquico da administragcado direta, com o objetivo
de implementar as politicas sociais e os programas de assisténcia do governo de
Goias.®

A nova Secretaria foi regulamentada pelo Decreto n° 4.378, de 4 de
janeiro de 1995.* Sua atribuicdo era a de organizar e articular com as demais
Secretarias de Estado a mobilizacdo de recursos humanos, materiais e financeiros,
para a efetivacdo das politicas e programas sociais do governo. Dentre os
programas basicos que seriam efetivados destacou-se como prioridade o Programa
de Apoio as Familias Carentes, para combater a pobreza em Goias, além de acdes
nas areas moradia e emprego. Diversas ag¢des foram implementadas para o
levantamento, selecdo e cadastramento das familias, a serem incluidas no

programa.*®

O Programa de Apoio as Familias Carentes — prioritario na area de
assisténcia social, de carater emergencial, tinha a finalidade precipua de melhorar as
condicdes de vida das familias e criangas carentes no Estado de Goias.*
Primeiramente, seria implementada uma etapa para combater a fome, com a

distribuicdo de alimentos. Posteriormente, numa segunda etapa do programa, seria

3 Coma criagdo da Secretaria Especial da Solidariedade Humana, ndo se extinguiu a ja existente Secretaria de
Acao Social e Trabalho. A primeira se responsabilizou pelo Programa de Apoio as Familias Carentes, a segunda
continuaria com suas agdes programaticas. Essa distingdo das pastas, segundo o Secretario de Agao Social e
Trabalho, a época, traria uma melhor adequacao e distribuicdo das agdes, facilitando seu acompanhamento e
controle.
* Para levar a cabo suas atribuicdes, a Secretaria Especial de Solidariedade Humana passou a funcionar com
uma estrutura organizacional, considerada pelo governo como basica e complementar: Dire¢gdo Superior -
referente & posicdo do Secretario Especial da Solidariedade Humana; a Chefia de Gabinete — nivel de
assessoramento; Superintendéncia — nivel de atuacéo instrumental, (com divisdes e subdivisdes); Diretoria de
Operagdes no nivel de execugdo programatica (com divisdes e subdivisdes) e Diretoria Executiva do Fundo
Estadual da Solidariedade Humana (com subdivisdes); Superintendéncia de Acompanhamento e Fiscalizagao
sgom divisGes) e Conselho Estadual da Solidariedade Humana.

GOIAS. Decreto-Lei n° 4.378, 4 de janeiro de 1995. Aprova o Regulamento da Secretaria Especial da
Solidariedade Humana e da outras providéncias.
“6 Decreto-Lei n° 4.379 de 4 de janeiro de 1995, instituiu o Programa de Apoio as Familias Carentes.
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realizada a integragdo das familias assistidas ao mercado de trabalho e ao setor

produtivo.

Em sua concepgdo, o Programa de Apoio as Familias Carentes
reconhecia que a questao da pobreza demandava solugdes estruturais. No entanto,
a situacao exigia agdes imediatas e medidas emergenciais. Para efetivar a insergéo
das familias no mercado de trabalho, no setor produtivo, era necessario que antes

elas tivessem condigdes de alimentar e de morar condignamente.*’

E importante frisar que o programa em discussdo foi concebido e
implementado no contexto de mudangas da assisténcia e promogéao social no pais,
ja mencionado anteriormente. A implementagdo dessa estrutura social em Goias se

deu em cumprimento a Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS).

As acdes desse Programa foram iniciadas em janeiro de 1995, com a
isencdo de tarifas de energia e agua. Posteriormente, em 20 de maio daquele
mesmo ano, ocorreu a efetivagao da distribuicdo da Cesta Basica de Alimentos, com

intensa propaganda governamental veiculada nos meios de comunicacgao local.
2.2.1 Caracteristicas e especificidades do Programa de Apoio as Familias Carentes:
2.2.1.1 Publico-alvo

Como ja foi mencionado, o Programa de Apoio as Familias Carentes tinha
como publico-alvo prioritario as familias carentes. Considerava-se “familia carente”
aquela cuja renda total, somadas as rendas parciais de cada um dos seus membros,
nao fosse superior ao limite de um salario minimo.*® O programa também incluia o
atendimento a individuos, que viviam em creches e em entidades governamentais e

nao-governamentais cadastradas no programa.*®

*" Ver Relatorio das Principais Agbes Desenvolvidas pela SESH no triénio 1995-1997.

“8 \Ver Decreto n° 4.379, de 4/1/1995, que instituiu o Programa de Apoio de Apoio as Familias Carentes.

9 Entre os requisitos basicos exigidos pelo Conselho Municipal de Solidariedade, para aprovar o cadastro das
instituicdbes ndo-governamentais e credencia-las, estava o seu funcionamento no municipio ha pelo menos dois
anos, observando idoneidade no atendimento junto a comunidade na area social e assistencial e sua natureza
comunitaria, filantrépica ou religiosa. Os requisitos exigidos para cadastramento e credenciamento das unidades
operacionais governamentais ndo eram diferentes das demais. Sua participagédo se efetivava através de um
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2.2.1.2 Critérios de elegibilidade

Para inclusdo no programa e acesso aos beneficios, as familias deviam
preencher os seguintes requisitos: renda familiar total até um salario minimo;
residéncia no Estado ha no minimo dois anos, comprovada por algum documento

habil e/ou declaragao firmada por duas testemunhas.
2.2.1.3 Beneficios

Os seguintes beneficios estendidos as familias que viviam em situagéao de
extrema pobreza tinham a duragdo de 12 meses: distribuicdo mensal de uma Cesta
Basica de Alimentos as Familias Carentes;™ distribuicdo diaria de um litro de leite e
um pao a criangas na faixa de zero a seis anos de idade; isengcédo das tarifas de
energia elétrica para familias que consumissem até 50 quilowatts/hora por més;’’
isencao de tarifas de agua para familias que consumissem até 5 mil litros de agua
por més; e distribuicdo de lotes semi-urbanizados, somente para aqueles residentes
ha pelo menos dois anos em Goias.

E oportuno registrar que, no inicio do Programa Apoio as Familias
Carentes, qualquer familia cadastrada ou ndo, que se limitasse ao consumo maximo
de 50 kW/h de energia por més e agua ou coleta de esgoto de até 5m> - em razéo
da “economia” — era isenta do pagamento dessas tarifas. A partir de uma
reavaliacdo desse critério do programa, os beneficios passaram a ser concedidos
somente as familias cadastradas no Programa de Apoio as Familias Carentes.

Assim, as ag¢des de isencéo de taxas de energia e agua ficaram condicionadas, ndo

mecanismo de parceria entre a SESH, principalmente com atuagdo na area de saude, educagéo, assisténcia,
entre outras.
0 A Cesta Basica de Alimentos era composta por um mix de produtos: 10 kg de arroz, 4 kg de feijao, 5 kg de
acucar, 2 kg de macarrao, 2 kg de farinha de mandioca, 250 g de café, 3 litros de dleo de soja, 1 lata de extrato
de tomate (400 g), 1 kg de sal. De acordo com a SESH, esses viveres eram suficientes para alimentar quatro
pessoas durante um més. Ver Relatério das Principais A¢gdes Desenvolvidas pela SESH no triénio 1995-1997.
Adotou-se como critério de selegdo para o beneficio a categoria residencial urbana e rural monofasica nos
niveis do consumo especificados. O beneficio de isen¢do de tarifas de agua e energia elétrica foi efetivado, de
acordo com os critérios estabelecidos para consumo. Os valores eram isentados pelas Centrais Elétricas de
Goias S.A. (CELG) e pelo Saneamento de Goias (SANEAGO), por meio de convénios feitos, e ressarcidos pela
SESH.
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apenas ao critério de consumo automatico, como era antes, mas ao cadastro e a

comprovac&o da caréncia da familia.>?

O governo estadual assinou um contrato com a Companhia Nacional de
Abastecimento (CONAB), para prestacdo de servigos, tais como: receber dos
fornecedores os produtos alimenticios, armazena-los, montar as cestas e trans-
porta-las até os Conselhos ou instituigdo encarregados da distribuicdo. O controle de
qualidade alimentar era feito pela propria SESH com apoio do laboratério da
CONAB, e o controle de peso, pelo Instituto Nacional de Metrologia e Qualidade
Industrial (INMETRO). Em Goiania, a SESH determinou 62 postos de
cadastramento em 19 regides, para a distribuicado das cestas basicas. Cada regiao

contava com um supervisor e um coordenador.

O Programa de Apoio as Familias Carentes também condicionou, a partir
de outubro de 1995, a concessado dos beneficios a obrigatoriedade do ingresso e
permanéncia das criangas e adolescentes de 7 a 14 anos no Ensino Fundamental. O
cartdo de vacinacao atualizado das criancas de 0 a 7 anos também passou a ser
exigido, como forma de monitorar a cobertura dessa acdo de satde.>

2.2.1.4 O cadastramento das familias no Programa

O cadastramento no Programa de Apoio as Familias Carentes era feito por
meio da ficha de cadastro familiar, contendo dados pessoais, socioeconémicos e
demogréficos da familia. Esse cadastro alimentava o Banco de Dados do Programa.
A primeira parte continha informagdes sobre o chefe da familia (sexo, idade, estado
civil, escolaridade, procedéncia, emprego/ocupagao, renda, entre outras) e
endereco. Na segunda parte constava a composicdo familiar (nome dos
componentes da familia, idade, relacdo de parentesco com o chefe da familia, sexo,
escolaridade, condigdes de saude e vacinas, ocupagao e renda mensal). A terceira
parte referia-se as condigdes de habitagdo: modalidade da residéncia (propria,
financiada, alugada, cedida, invasao), tipo de constru¢ao (alvenaria, adobe, barraca

52 Informagdes obtidas no dia 18/5/2004, durante pesquisa de campo, junto a assessoria do Programa Renda
Cidada, também ligada a época ao Programa de Apoio as Familias Carentes.

*% No inicio do Programa, essa obrigatoriedade ndo era uma contrapartida de permanéncia no Programa. Ver
Relatério das Principais A¢gdes Desenvolvidas, no triénio 1995-1997, p. 18 e 22.
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ou lona, pau-a-pique, madeira, rancho, outros) e saneamento basico (agua, energia,
coleta de lixo). A quarta parte arrolava bens e utensilios domésticos a serem
declarados, tais como: fogao, geladeira, liquidificador, aparelho de som, radio,
televisao, bicicleta, carroca, maquina de costura, tear etc. No final da ficha havia um
espacgo para a assinatura ou impressao digital do chefe da familia e responsavel
pelo preenchimento do cadastro.

No verso do cadastro eram especificadas as agdes/beneficios que a familia
estava apta a receber. A SESH, por meio do Conselho Municipal de Solidariedade
Humana, analisava o cadastro e a autenticidade da documentacéo apresentada, bem
como verificar in loco as condi¢gdes da familia s6 entdo o cadastro era encaminhando
a SESH para aprovacao dos beneficios a serem concedidos. Uma vez habilitada, a
familia recebia o cartdo manual de identificagcao, que Ihe permitia acesso ao Programa
e aos beneficios, através do “vale-cesta de alimentos”.

Os dados do cadastro eram digitados, pela SESH, em um sistema proprio,
que se constituiu no primeiro Banco de Dados das familias beneficiadas pelos
programas em Goias. Isso possibilitou ao estado, ainda que de forma acanhada e
sem muita sistematizacdo, obter dados informatizados das familias, favorecendo
algumas possibilidades de analises, monitoramento e avaliagdo das informagdes,
além de evitar a duplicidade de cadastramento.

2.2.1.5 Exigéncias de documentos

De acordo com as exigéncias e os procedimentos cadastrais do Programa
de Apoio as Familias Carentes, o pretendente ou beneficiario deveria apresentar no
ato do cadastramento, pelo menos um dos seguintes documentos pessoais: certiddo
de nascimento, carteira de identidade, titulo de eleitor, carteira de trabalho,
documento de identificagdo dos demais integrantes da familia. Outros documentos
também eram exigidos, tais como: declaragao — assinada pelo pretendente e por trés
membros de entidade representativa da comunidade — de que a familia ndo possuia
imével no estado, declaracdo com testemunho de residéncia em Goias, tarifa de
agua e energia elétrica do ultimo més, entre outros. Esses documentos visavam
comprovar que o solicitante se enquadrava nas exigéncias dos critérios de
elegibilidade.
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2.2.1.6 Suspensao e exclusao do beneficiario

Durante o acompanhamento, caso fosse constatada a melhoria
socioeconémica das familias, ocorreria o seu desvinculamento do programa. Essa
mesma familia poderia, no entanto, ser incluida em outros projetos sociais.
Constatadas quaisquer irregularidades, o beneficio seria suspenso, ou a familia
definitivamente excluida do programa.

2.2.1.7 Interacéo das agbes com outros programas sociais

Segundo seus formuladores, o Programa de Apoio as Familias Carentes
ndo tinha carater assistencialista,® nem se restringia a politicas compensatorias.
Desse modo, suas agdes eram conjugadas com um conjunto de outros programas
sociais nas areas de saude, educacdo e cultura, criando condicbes para que as
familias cadastradas pudessem melhorar suas condicdes, se auto-sustentando e
deixando entdo os programas emergenciais. Dentre os programas articulados com o
Programa de Apoio as Familias Carentes, podem ser citados: Solidariedade e

Saude, Solidariedade e Educacéo, Saude Ocular e outros.*

Um mecanismo utilizado pelo governo para alcangar as metas acima
mencionadas era a capacitagdo de mao-de-obra, por meio de convénios com o setor
privado — sem excluir o publico — para assegurar a profissionalizagdo e o emprego
para os chefes e membros das familias cadastradas.”® O primeiro orgao a ser

envolvido foi a Federagcdo das Associacbes Comerciais e Industriais de Goias

o Segundo Pedro Demo (1988), as politicas assistencialistas cultivam sempre os problemas sociais sob a
aparéncia da ajuda, provocando dependéncia e desmobilizando o potencial de cidadania no individuo. A relagéo
acaba mantendo as dificuldades. Ha casos em que o doador na farsa da "solugdo" dos problemas quer do
assistido uma compensacgao, em retorno, muitas vezes na forma de votos.

*° Estes programas foram efetivados em todos os municipios goianos. O Solidariedade e Saude visava monitorar
a cobertura vacinal das criangas dessas familias carentes. O programa Solidariedade e Educagao, foi implantado
em 1996 por meio de convénio entre Secretaria de Educagao do Estado e a Secretaria Especial de Solidariedade
Humana, como apoio no acompanhamento do aluno na freqiiéncia escolar. Este buscava minimizar a evasao
escolar, manter a crianga na escola e diminuir a exploragdo da mao-de-obra infanto-juvenil em Goias. O publico-
alvo desse programa eram os alunos ligados as familias carentes que recebiam os beneficios do Programa de
Apoio as Familias Carentes. De acordo com relatério desse programa, em 1996, as 118.668 criangas e
adolescentes retornaram e se mantiveram nas unidades escolares no Estado, sendo 80% deles aprovados. O
programa Saude Ocular efetivou a distribuicdo de 6culos apds consultas oftalmolégicas, dando prioridade aos
idosos. Ver Relatério das Principais Agdes Desenvolvidas pela SESH, no triénio 1995-1997.

% A SESH iniciou o encaminhamento das familias cadastradas para o mercado de trabalho, através do Banco de
Emprego. Nos dois primeiros meses de 1995, foram viabilizadas 600 vagas junto as empresas do Estado da area
social da industria e construgdo civil. A partir de 1996, os beneficiarios receberiam treinamentos, pois ndo
possuiam qualquer qualificagcao profissional e enfrentavam dificuldades de empregabilidade, mesmo em tarefas
bésicas. Ver Relatério das Realizagbes Governamentais — SEPLAN (1996).
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(FAEG). Estimulava-se o auto-sustento, por meio do cultivo de hortas, lavouras e
pequenas industrias caseiras, que pudessem fornecer produtos a serem distribuidos

na Cesta Basica de Alimentos.

Como parte das agbes emergenciais, 0 Programa de Apoio as Familias
Carentes incluiu as doacdes de lotes semi-urbanizados, ou kits de construgao por
meio do projeto Meu Lote, Minha Casa. Nesse projeto, as prefeituras municipais
disponibilizavam os lotes, e incentivaram mutirbes para a construgdo de casas.
Foram beneficiadas 65.746 familias com lotes; dentre estas, 18.525 receberam kits
de material de construcao, na capital e no interior. De acordo com relatério da SESH,
essa distribuigdo buscou evitar a migragdo de populagdo do interior para capital,
numa tentativa de fixar as familias no local de origem.*’

E oportuno mencionar que, em Goias, a exemplo de outros estados, foi

8 em convénio com o

implantado em 1995 o programa Comunidade Solidaria,’
governo federal. De atuacédo restrita se comparado ao Programa de Apoio as
Familias Carentes, atendeu, em 1995, quinze municipios goianos. Em 1996
abrangeu 38 e, em 1997, passou para 46. Apenas 25% dos 242 municipios goianos
foram alcangados pelo programa Comunidade Solidaria, cujo critério de selegao
priorizava 0s municipios que apresentavam o0s mais baixos indices de

Desenvolvimento Humano — Municipal (IDH-M), dentre outros indicadores sociais.”

Esse programa foi instituido pelo governo Fernando Henrique Cardoso
em seu primeiro mandato. Inseria-se no conjunto de reformas e descentralizagdo de
politicas sociais na area de assisténcia, que buscava criar politicas sociais mais
eficientes. Todavia, como estratégia de enfrentamento da pobreza no pais nos anos
90, se revelou, desde a selecdo dos municipios até a quantidade de populagao
beneficiaria, de acao restrita e insuficiente. O quantitativo de familias atendidas
demonstrou ser inferior ao total da populagao-alvo carente definida pelos critérios de
elegibilidade (SILVA, 2001). Em Goias, como se viu, a sua agao foi restrita, em
relagdo ao Programa de Apoio as Familias Carentes efetivado pelo governo de
Goias.

°" Ver Relatério das Principais Agdes Desenvolvidas pela SESH no triénio 1995-1997.

%8 |nstituido pelo Decreto Federal n° 1.366, de 12/1/1995, e posteriormente pelo Decreto s/n, de 7/2/1995, o
Programa Comunidade Solidaria (PCS) constituiu-se num conjunto de agbes governamentais para combater
situagdes agudas ou extremas de pobreza, historicamente presente na realidade brasileira, ver Silva (2001).

% De acordo com o Relatério das Principais agbes Desenvolvidas pela Secretaria Especial da Solidariedade
Humana — triénio 1995-1997.
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2.2.1.8 Recursos financeiros e quadro de pessoal

Os recursos financeiros para cobrir as despesas com Programa de Apoio
as Familias Carentes vinham do proprio estado. Foi criado, entdo, o Fundo Estadual
da Solidariedade Humana, gerido pelo Secretario Especial de Solidariedade
Humana, com a principal finalidade de captar recursos especificos para esse
programa.®® Ainda, em razdo grande parte dos recursos humanos da SESH ter
vindo de orgdos da administracdo estadual mantendo vinculo com seu 6rgéo de
origem, nado foram geradas novas despesas de pessoal, com exceg¢ao dos cargos

comissionados.
2.2.1.9 Os Conselhos da Solidariedade Humana

Para a implementacdo e gestdo das acbes do Programa de Apoio as
Familias Carentes foi criado o Conselho Estadual de Solidariedade Humana
(CESH),®" composto por 31 membros de entidades governamentais, n&o-
governamentais € uma secretaria executiva. Esse Conselho tinha a fungdo de
planejar, acompanhar as a¢des desenvolvidas pela SESH e fiscalizar a execugéao do
trabalho social, além de aprovar a politica estadual de assisténcia social. Cabia-lhe
também criar e instalar Conselhos Municipais da Solidariedade Humana (CMSH),
em todos os municipios do Estado de Goias.®?

0 Além da dotagao orgamentaria do Estado, constituiam ainda receitas desse Fundo as contribuigdes/doagdes a
SESH de pessoas fisicas ou juridicas de direito privado, nacionais ou internacionais; juros e rendimentos de seus
depositos, entre outros. Inicialmente o Fundo Estadual da Solidariedade Humana teve um crédito de 60 milhdes
de reais, autorizado pelo chefe do Poder Executivo. Como forma de captagéo, inclusive do exterior, foram
também realizados contatos do Estado de Goias com organismos financeiros, como o Banco Internacional de
Desenvolvimento (BID) e o Fundo das Nacdes Unidades para a Infancia e Adolescéncia (UNICEF), que
dispunham de linhas de crédito diversificadas (salide, educagdo etc.), para essas agdes. A época, foi
confeccionado um folder em portugués e inglés, para divulgagédo do programa de governo junto a esses 6rgaos e
outros. Foi assinado convénio entre a SESH e o UNICEF, com a finalidade de dar mais alcance aos programas
sociais. Esse 6rgdo iria realizar uma avaliagdo do impacto social do Programa de Apoio as Familias Carentes,
especialmente na qualidade de vida das familias pobres em Goias. Aproximadamente apdés um ano da vigéncia
do programa no estado, o UNICEF avaliaria, entre outros, os indices de mortalidade infantil, desnutricdo e
criminalidade. No Relatério de Atividades Governamentais — 1997, consta que foi feita tal avaliagdo pelo
UNICEF, sobre os impactos do Programa de Apoio as Familias Carentes. Infelizmente n&o foi possivel ter
acesso aos dados desse relatorio, durante a pesquisa de campo.

5 A Lei n° 12.504, artigo 3°, de 22/12/1994, cria o CESH, e o Decreto n° 4.393, de 24/1/1995, aprova o
Regulamento do CESH.

2.0 CMSH era composto pela primeira-dama do municipio, um representante da Camara de Vereadores, um
representante da prefeitura, um servidor da administragdo estadual em exercicio no municipio e 18
representantes de instituicdes ndo-governamentais. Esses membros eram designados pelo presidente do CESH.
Cada membro tinha um mandato de dois anos com permissédo de reconducgéo, observado o regulamento proprio.
Ver artigo 6° do Decreto n°® 4.393, de 24 de janeiro de 1995.
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No processo de efetivagdo do programa aqui analisado, o governo buscou
parceria com 0S municipios, para a celebracdo de convénios e definicdo do
secretario executivo do Conselho Municipal da Solidariedade (CMSH), como forma
de viabilizar sua estruturagdo em todos os municipios goianos. Com o slogan "A
fome néo tem partido", os CMSH foram efetivados em margo de 1995, em todos os
232 municipios goianos. De carater consultivo, o CMSH era responsavel pela
selecao, distribuicdo dos beneficios e acompanhamento das familias cadastradas no
programa, representando a SESH, junto a populagdo municipal. Enfim, era o
Conselho que autorizava manter ou desligar o beneficiario do programa.®® De acordo
com o governo estadual, os Conselhos permitiriam a descentralizagdo na execugéo
do programa e a minimizagao dos custos de implantagéo, porque todos os membros
do Conselho atuavam de forma voluntaria. Ao instala-los em todos os municipios, o
governo buscava propiciar ndo so a integracado de agdes favorecedoras de maior
descentralizagdo e equidade na distribuicdo dos beneficios do Programa de Apoio
as Familias Carentes, mas também tentar evitar a intervencao politico-partidaria no
direcionamento das agdes do referido programa.64 Em 1997, aumentou o numero de

municipios goianos abrangidos pelo Programa.
2.2.1.10 Acompanhamento, monitoracio e avaliagao

O Programa de Apoio as Familias Carentes previu o acompanhamento
permanente das familias para avaliar sua situacéo e incentivar a melhoria das suas
condigdes de vida. A meta prioritaria do governo era reduzir gradualmente as agdes
emergenciais de alimento e moradia durantes os quatro anos de governo. A previsao
do programa para o primeiro ano de distribuicdo da cesta era de que aquelas
familias que melhorassem a renda continuassem a ser beneficiadas com a Cesta
Basica de Alimentos, s6 que por meio de aquisicdo a um prec¢o abaixo do mercado e

nao mais gratuitamente.65

8 vVer Regulamento do Conselho Municipal da Solidariedade Humana, criado pela Instrugdo n° 001, de fevereiro
de 1995.

% Ver Relatorio das Principais Agdes Desenvolvidas pela SESH no triénio 1995-1997.

% A Cesta custava a época R$11,83 para o governo estadual e esse prego de custo seria repassado as familias
em troca da cesta, contra um prego encontrado nos supermercados da capital que variava de R$25,00 a
R$30,00.
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Para efetivar o sistema de acompanhamento e monitoracdo das a¢des do
programa, o Estado foi dividido em 21 regionais, cada qual com um servidor
designado para supervisionar as acgdes desenvolvidas. Dentre os meios de
acompanhamento dessas acdes incluiam-se as orientacbes por meio de palestras e

reunides com as familias antes ou durante as distribuigdes das cestas de alimentos.

O Quadro 1 traz uma sintese das caracteristicas e especificidades do

Programa de Apoio as Familias Carentes aqui descritas.



QUADRO 1 - SINTESE DAS CARACTERISTICAS E ESPECIFICIDADES DO PROGRAMA DE APOIO AS FAMILIAS CARENTES (1995-1998)

Governo: Maguito Vilela
Partido Politico de Governo: PMDB

Unidade Responsavel pela Gestdao do Programa: Secretaria Especial de Solidariedade Humana

Publico-Alvo: Familias carentes

Formas de gestao/
Responsavel pelo

Motivos de

Critérios de cadastramento desligamento ou Numero de familias
L i Critérios de prioridade Exigéncias / Duragéo/ acom anhamenté)e susgenséo do atendidas/
Objetivos/Carater elegibilidade/ Beneficios associados abrangéncia p P Fonte dos recursos/
" desligamento do Programa . s =
Restrigoes aos de beneficiario/ Condicao de expansao
elegibilidade do Programa/
Instrumento de acesso
ao beneficio/ parcerias
Objetivos: Critérios de a) Distribuicdo mensal de Exigéncias: * Forma de gestao . Cessamento da N° de familias
elegibilidade: - N&o definiu a) Ingresso e permanéncia | Unidade responsavel: necessidade do atendidas em média:
. uma Cesta Baésica de : . . S
Erradicar a pobreza das criangas/jovens de Secretaria de beneficio;
extrema e melhorar as | a) Ter renda familiar total Alementos; 07 a 14 anos, no Ensino | Solidariedade Humana Geral no Estado

condigdes de vida da

populagdo de baixa
renda em Goias.
Primeiramente com a
distribuicao de

alimentos, depois com
treinamentos para a
integracdo das familias
assistidas ao mercado
de trabalho e ao setor
produtivo.

Carater:
Emergencial, com agbes
focalizadas.

até um salario minimo;

b) Residéncia no Estado
ha no minimo 2 anos,
comprovada por algum
documento habil e / ou
declaragao firmada por
duas testemunhas.

Restrigoes:

Nao estar vinculada a
outros programas
semelhantes.

b) Distribuicdo diaria de
um litro de leite e um
pao a criangas na faixa
de zero a seis anos de
idade;

c)lsencdo mensal das
tarifas de  energia
elétrica com consumo
até 50 quilowatts / hora
por més;

d)Isencdo mensal de
tarifas de agua com
consumo até 05 mil
litros de agua por més;

e)Distribuicdo de lotes

semi-urbanizados.

Fundamental

b) Cartéo vacinagéo
atualizado da(s)
crianga(s)deOa7
anos.

Duragao:

Limitado a 12 meses, com
renovagao conforme
necessidades

Abrangéncia:
Todos os municipios
goianos

Responsavel pelo
cadastramento,
acompanhamento e
desligamento do
beneficiario:

Conselho Municipal de
Solidariedade Humana

Instrumento de
controle acesso ao
beneficio:

Cartdo Manual e vale-
cesta de alimentos

Parcerias:

O Conselho Municipal é
formado por
representantes de
instituicbes (lgreja,
Lions Associagdes,
Prefeitura e outros).

. Descumprimento das
condigdes de
obrigatoriedade
estabelecidas;

. 1995: 117.481
. 1996: 115.969
. 1997: 127.576
. 1998: 134.000

Fonte dos recursos:
Orgamento Proéprio
Recursos do Tesouro
Estadual

Condigao para expansao
do Programa:

Nao identificado

Fonte: Secretaria de Cidadania/ SEPLAN

(*) os critérios de exigéncias foram introduzidos em outubro, posteriormente a efetivagdo do programa, em maio de 1995.
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2.3 Programa Renda Cidada (1999-2002): uma politica social de renda minima

A partir de 1° de janeiro de 1999, Marconi Perillo, governador eleito pelo
PSDB,*® iniciou o processo de implementagcdo de algumas medidas, como: a
racionalizacdo dos orgaos da administragdo publica e a otimizagdo da receita do
Estado, para efetivar as acdes prometidas durante a campanha eleitoral. Além disso,
essas medidas seguiam a tendéncia nacional de Reforma do Estado, entdo em

curso, na gestao do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002).

O plano de governo de Perillo reiterava a necessidade de retomar o
processo de planejamento estadual, para definir objetivos e metas de curto, médio e
longo prazo, o que é apontado com um dos graves problemas na administragao
publica de Goias.®” Em suma, para que o estado pudesse ser eficaz em suas agdes
era indispensavel a efetivacdo de um plano estratégico.68

O item “Goias: cidadania com melhoria da qualidade de vida”, do plano de
governo, abrangia a politica social de assisténcia e promog¢ao e previa a sua
articulagdo com as demais politicas. Para tanto, o governo propds implementar
alguns programas sociais e, conforme prometido em campanha eleitoral, manter em
sua agenda politica de governo, como prioridade, o Programa de Apoio as Familias

Carentes, criado na gestao anterior, acrescido de um botijao de gas.

Para dar continuidade ao programa, o novo governo iniciou modificagbes
na estrutura organizacional da administragdo direta, autarquias e fundagdes do
Poder Executivo. A Lei n°® 13.456, de 16 de abril de 1999, extinguiu a Secretaria
Especial de Solidariedade Humana, e as suas competéncias e funcgdes
programaticas foram transferidas para a recém-criada Secretaria de Cidadania e

% A coalizio de partidos que integrava o governo estadual, liderada pelo PSDB, era composta por

PFL/PPB/PTB/PSDC.

7 Ver Plano de Governo do Estado de Goias: A Construcao do Tempo Novo — Marconi Perillo (1999-2002).

% Embora estive previsto na Constituicdo do Estado de Goias desde 1989, foi em setembro de 1999 que o
Governo do Estado preparou o 1° Plano Plurianual do Governo do Estado de Goias. Esse documento estratégico
— entendia o Governo — era necessario para que o estado viesse a se organizar e se tornar moderno e mais
competitivo na busca do desenvolvimento econdmico e social. O novo modelo de gestdo tinha como
pressupostos basicos: integrar o planejamento participativo com o orgamento; dar transparéncia as agdes
governamentais; alocar os recursos, segundo os objetivos estabelecidos; estimular as parcerias com o setor
privado; permitir e realizar o controle da acdo governamental e a sua avaliagdo; e assegurar a eficiéncia e
eficacia nas suas agdes estratégicas e programaticas. Ver Plano Plurianual 2000-2003 — Goias Século 21.
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Trabalho (SECT). Essa nova Secretaria tinha por finalidade formular, implementar e
executar a politica social e os programas do governo de Goias, na area de
assisténcia social. A SECT assumiu, ainda, as atividades que competiam até entdo a
Fundacdo da Crianca, do Adolescente e da Integracdo do Deficiente (FUNCAD),
encarregada da assisténcia, protecdo e defesa dos direitos da crianga, do
adolescente e do portador de deficiéncia.®®

Em linhas gerais, a SECT organizou-se estruturalmente em torno dos
Conselhos Estaduais referentes aos programas sociais, do Gabinete do Secretario e
de sete superintendéncias:’® Superintendéncia Executiva (com Departamento de
Planejamento); Superintendéncia de Administragdo e Finangas; Superintendéncia da
Crianca e do Adolescente; Superintendéncia do Trabalho; Superintendéncia de Agao
Comunitaria; Superintendéncia do Idoso; Superintendéncia de Programas

Especiais.”’

O Programa de Apoio as Familias Carentes, instituido na gestao anterior
(1995-1998), passou por importantes mudangas no seu desenho. As familias até
entdo beneficiadas foram recadastradas, sem descontinuidade de atendimento. Nos
dois primeiros meses de 1999, o cadastramento de novas familias foi suspenso e

iniciou-se a avaliagao da estrutura do desenho do programa em curso.

Com o Decreto n°® 5.152, de 8 de dezembro de 1999, o Programa de Apoio
as Familias Carentes passou a denominar-se Programa de Assisténcia as Familias
Carentes, mantendo os beneficios anteriores, acrescidos de um botijao de gas de
cozinha ao més.”? Com isso, iniciaram-se as alteragdes no desenho ndo sé do

programa, mas da politica de assisténcia social as familias carentes.

% Conforme entrevista concedida por técnico da area de planejamento da Secretaria de Cidadania a autora
deste trabalho, em 26/5/2004, a nova estratégia de governo buscou centralizar num Unico 6rgao todas as agdes
da area social que anteriormente estavam distribuidas entre varios érgaos.

"% \Ver Manual de Procedimentos Cadastrais.

" Esta estrutura permitiu & Secretaria de Cidadania e Trabalho desenvolver os Programas: Apoio as Familias
Carentes; Cidadania e Justica; Programa de Seguranca e Medicina no Trabalho; Programa de Capacitagéo
Profissional e Orientagdo para Emprego e Renda Pro-Avancar; Programa de Intermediacdo de Mao-de-Obra e
Seguro-Desemprego; Programa da Crianga e do Adolescente; Programa de Reintegragao Social do Adolescente
Infrator; Programa Estadual de Apoio ao Deficiente; Programa de Apoio a Pessoa Idosa; Programa de
Assisténcia Social e Programa Qualidade Cidadania. Disponivel em:
http://www.cidadaniaetrabalho.goias.gov.br/secretarial.htm. Acessado em 7 maio de 2004.

72 Nesse Decreto considerava-se “carente” aquela familia cuja renda n&o ultrapassasse um salario minimo, como
no programa anterior (Diario Oficial do Estado de Goias, de 13/12/1999).
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E importante destacar que o cadastramento das familias no programa,73
para a obtencdo da cesta basica de alimentos e do botijao de gas, era o principal

requisito e a porta de entrada para a inclusdo nas demais agdes do programa.

Os resultados do acompanhamento e das avaliagcbes, com base no
desenho e no desempenho do Programa de Assisténcia as Familias Carentes
(Programa de Apoio as Familias Carentes), apontavam a necessidade de mudanga
no desenho e nas acdes. Conforme um técnico da Secretaria de Cidadania,’* foram
observados os procedimentos na forma de entrega da cesta e do botijao de gas, que
incluia dificuldades dos beneficiarios ndo sé em relagdo ao acesso aos beneficios,
mas também com o transporte deles e com o processo burocratico na licitagdo da
cesta. Esses e outros elementos — que serdo vistos no proximo capitulo —
acarretavam problemas na entrega das cestas. Diante disso, em janeiro de 2000, o
novo Governo de Goias, por meio da Secretaria de Cidadania e Trabalho, propds o
anteprojeto Renda Cidada, com objetivo de fornecer, em carater emergencial, as
familias carentes, uma renda minima mensal, que seria paga por meio de um cartdo
magneético. Tratava-se, portanto, de uma importante modificagdo em relagdo ao

modelo interior. Concebia-se, entdo um programa com caracteristicas distintas.

A renda mensal destinada aos usuarios do programa substituiria a
distribuicdo da Cesta Basica de Alimentos, o botijao de gas e a distribuigdo de leite e
pao. Além disso, as familias poderiam ser beneficiadas com as a¢gdes em curso — a
isencdo do pagamento de tarifas de energia elétrica e agua e esgoto ja

mencionadas. "

O anteprojeto aprovado em 29 de margo de 2000 (Lei n° 13.605) trouxe
uma mudanga no desenho do Programa de Assisténcia em Goias. O novo programa

denominado Renda Cidada, foi implementado pelo governo estadual em todos os

De acordo com as caréncias e observando os critérios, as familias com criangas podiam ser, também,
beneficiadas com péo e leite, bem como com a isengao de tarifas de energia e agua.

7 Entrevista concedida a autora em 26/5/2004, na Secretaria de Cidadania.

50 anteprojeto estimava a época que, segundo dados da Pesquisa Nacional por Amostra de Domicilios — 1997,
no Estado de Goias, 298.000 familias (ou 27% da populacédo goiana) estaria vivendo abaixo da linha de pobreza.
O governo de Goias considerou como “linha de pobreza” familias com renda inferior a meio salario minimo.
Condicionava a diminuigdo desse quadro do risco social € da vulnerabilidade desses grupos a retomada do
crescimento econémico do pais e de investimento em infra-estrutura, em niveis capazes de oferecer emprego
aos desempregados. A meta prevista inicial de atendimentos a familias carentes com até 1SM era de 110.000,
com um custo de R$36,00 para cada familia. Ver anteprojeto “Renda Cidada“, janeiro/2000.



50

242 municipios goianos.”® Seu langamento, em maio de 2000, se deu mediante a
veiculagao de farta propaganda nos meios de comunicagao locais. O Renda Cidada
passa, entdo, compor o Plano Plurianual (PPA) do Estado para o periodo 2000-
2003.

2.3.1 Caracteristicas e especificidades do Programa Renda Cidada
2.3.1.1 Publico-alvo

O Programa Renda Cidada, como seu antecessor, definiu prioritariamente
como publico-alvo e unidade beneficiaria prioritaria as familias, comprovadamente
aquelas de baixa renda. Também tinha como publico creches e entidades

filantropicas, previamente cadastradas no programa.

2.3.1.2 Critérios de elegibilidade

Os critérios preestabelecidos foram os seguintes: residir no estado ha
mais de dois anos ininterruptos, comprovados através de domicilio eleitoral ou
documentagédo idénea para esse fim; renda familiar total que ndo ultrapasse um
salario minimo;”” apresentagdo indispensavel do cartdo de vacinacdo em dia, se
houvesse, no grupo familiar, criangas na faixa de 0 até 7 anos; obrigatoriedade de
apresentacao de comprovante de matricula e frequéncia em instituicdo de ensino,

caso houvesse, no grupo familiar, criangas ou adolescentes na faixa de 7 a 14 anos.

Foram ainda criados os critérios de prioridade — inexistentes no programa
anterior —, associados aos critérios de elegibilidade para inclusdo da familia no
programa: familias com portadores de necessidades especiais, tais como:

portadores de HIV, vitimas de acidente radioativo com o Césio 157 (ocorrido em

8 O Decreto n° 5.21 1, de 10/4/2000, regulamentou a Lei, criando os critérios de vinculagédo. A Portaria n® 428, de
13/4/2000, definiu os critérios dos auxilios financeiros e outras providéncias para sua implementagéo e
efetivacdo. De acordo com informagbes prestadas por técnico responsavel pela area de planejamento, em
18/5/2004, durante a pesquisa de campo, os valores de compra de uma cesta bésica, botijao de gés, leite e péo,
em relagcéo ao salario minimo vigente a época, foram referéncias para estabelecer os percentuais dos referidos
auxilios financeiros, para atender uma familia por um periodo de 45 dias.

" De acordo com a Portaria n° 428, de 13/4/2000, a renda familiar correspondia a soma dos rendimentos
percebidos por todos os seus membros, acima de 16 anos, quando na qualidade de menor aprendiz, ou 18 anos.
A renda devia ser comprovada com apresentacao de Carteira de Trabalho e Previdéncia Social, ou no caso de
rendimento originado de trabalho informal, a comprovacdo seria feita mediante recibos, declaragdes ou
equivalentes.
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Goiania, em 1987), doentes renais crbnicos, deficientes, entre outros; familias
compostas por pessoas com idade superior a 60 anos.

O programa tinha ainda outro requisito: a familia deveria ter um chefe do
grupo familiar, preferencialmente a mae que detivesse o patrio poder, preservando
os filhos em sua companhia, ou, excepcionalmente — por impossibilidade,
incapacidade, auséncia ou morte dessa —, 0 pai ou um responsavel legalmente
constituido com a posse e guarda das criangas ou adolescentes. Caberia ao chefe
do grupo familiar o recebimento do beneficio financeiro.

2.3.1.3 Beneficios

Os beneficios incluiam: auxilio financeiro mensal — fornecimento, em
carater emergencial, de uma renda mensal correspondente a 20% do salario minimo
vigente, para aquisicdo de géneros alimenticios de primeira necessidade e um
botijao de gas de cozinha;"® auxilio financeiro mensal para nutricdo infantil (compra
de pao e leite), correspondendo a 13% do salario minimo; isengdo de energia
elétrica, agua e esgoto para residéncias com consumo de energia elétrica, inferior a

50 Kws/més e consumo de agua inferior a 5.000 litros/més.
2.3.1.4 Cadastramento e exigéncias de documentagdes

Para ter acesso ao Programa Renda Cidada, além de atender aos critérios,
o chefe da familia deveria preencher o Cadastro Familiar, com informagdes
socioeconbémicas que atestassem o estado de pobreza. As informagdes solicitadas
eram idénticas aquelas do cadastro familiar do Programa de Apoio as Familias
Carentes, exceto as do verso, que foram eliminadas, em funcdo do novo desenho. A
idade minima para se cadastrar era 16 anos. Em caso de chefe de familia com idade
inferior, o cadastro seria feito mediante analises e pareceres do Juizado da Infancia e

"8 Entre os géneros alimenticios incluia-se a carne de vaca ou de frango. Em 7 de novembro de 2000, a Lei n°®
13.752, através do Art. 2°, Paragrafo 1°, altera esse texto permitindo a familia empregar o percentual
correspondente até 15% do beneficio na aquisicao de produtos de higiene pessoal e limpeza.
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Juventude, dos Conselhos da Crianga e do Adolescente e dos Conselhos Tutelares.

Para esse cadastro havia um manual de instrucdes.”®

O Banco de Dados informatizado do Programa Renda Cidada era o
mesmo utilizado anteriormente pelo Programa de Apoio as Familias Carentes. E
interessante registrar que o relatorio das caracteristicas socioecondémicas dessas
familias castradas — considerado, na perspectiva deste estudo um importante
instrumento de acompanhamento dessas familias — ndo estava disponivel na
Secretaria de Cidadania, ao ser solicitado. Para obté-lo, foi necessario um oficio
dessa Secretaria a Agéncia Goiana de Administracdo de Negdcios Publicos
(AGANP), empresa do governo que administra esse sistema informatizado. Esse

aspecto sera melhor abordado no préximo capitulo.

O Conselho Municipal de Cidadania (CMC) analisava a autenticidade das
informagdes, e documentagdo apresentada, as necessidades das familias, com
verificagdo in loco das suas condigbes socioeconémicas. O cadastro era, entao,
encaminhado a SECT para analise de técnicos da Superintendéncia de Programas
Especiais da SECT. Aprovado o cadastro, a geréncia executiva do Programa Renda
Cidada determinava a expedicdo do Cartdo da Cidadania®®, que retornava ao CMC
para ser retirado apenas pelo chefe do grupo familiar credenciado. Em caso de
falecimento deste, o Conselho deveria ser informado para que o beneficio pudesse

ser repassado a um outro componente da familia.

Os procedimentos cadastrais do programa exigiam dos chefes de familia
apresentacao de varios documentos pessoais, tais como: fotocopias da certiddo de
casamento, da certiddo de nascimento (se solteira), da cédula de identidade, do

" O Manual de Procedimentos Cadastrais do Programa Renda Cidada — Cartdo Cidadania, foi elaborado com
base no manual até entédo existente, aperfeicoando as orientagdes, com finalidade de manter a uniformizagao
dos procedimentos para o credenciamento das familias, com vistas a uma melhor avaliagdo das suas
necessidades, o que permitiria orientar os Conselhos Municipais, entidades governamentais ou nao e voluntarios
sobre o preenchimento dos cadastros utilizados no Programa.

8 No Cartao, constava nome completo, data de nascimento do chefe do grupo familiar, cédigo de matricula na
acéo e assinatura do emitente. Este foi elaborado por meio de contrato entre o Estado de Goias, a Secretaria de
Cidadania e Trabalho (SECT), o Banco do Estado de Goias (BEG) e a Empresa Brasileira de Correios e
Telégrafos/ECT, agentes responsaveis pelos pagamentos, na qualidade de 6rgéos pagadores do beneficio. O
beneficio era repassado ao chefe do grupo, em moeda corrente, entre os dias 15 e 20, de cada més, através das
agéncias do BEG ou agéncias dos Correios. Caso o chefe ndo recebesse o auxilio naquele periodo, ele
retornava aos cofres do Estado. A Superintendéncia de Programas Especiais era responsavel pela elaboragao
da relagao dos beneficiarios, em fungao do local de sua residéncia e jurisdicdo de cada agéncia do BEG ou dos
correios. Ver contratos de prestacéo desses servigos, firmados em abril de 2000.
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CPF, do titulo de eleitor, da pagina da carteira de trabalho onde constasse o ultimo
contrato, do comprovante de renda seu e de seus familiares. Caso fosse casada e
tivesse crianca menor de 6 anos, deveria apresentar fotocopia da certiddo de
nascimento das criangcas e comprovante de renda; se aposentada, comprovante de
aposentadoria e comprovante de residéncia. As fotocopias eram afixadas a ficha de
cadastro para comprovacdo das condicbes de caréncias, em observancia aos
critérios do programa.

Assim como no programa anterior, o Renda Cidada também passou a
exigir uma relagao consideravel de documentacao e também de fotocdpias, como se
viu nos paragrafos anteriores. Nas entrevistas realizadas durante a pesquisa de
campo,®’
exigida. Foi questionado sobre a exigéncia de pessoas que, muitas vezes, nédo tém

constatou-se que muitas familias ndo dispunham dessa documentagao

acesso a esses documentos, bem como a inexisténcia de opcdes oferecidas para
que as familias pudessem ter acesso a esses documentos. De acordo com
informacgdes obtidas, a documentagao néo era fornecida pelo programa, as familias,
porém, eram orientadas a requeré-los nos érgaos competentes do préprio estado.

2.3.1.5 Prestacao de contas do auxilio

O beneficiario deveria prestar contas ao CMC, na primeira semana util de
cada més, em um dos postos mais proximos de sua casa, mediante a apresentagcao
da nota fiscal, com especificacdo de todos os produtos adquiridos (géneros
alimenticios, leite e pao, gas de cozinha), para continuidade ao beneficio no més
subsequente. %

2.3.1.6 Duracao inicial do beneficio e renovacao

O auxilio financeiro deveria ser concedido por um periodo de 12 meses
consecutivos, tendo em vista seu carater emergencial. Todavia, poderia ser
renovado por um periodo indeterminado, mediante deliberagdo do secretario do

CMC respectivo, com base na reavaliacdo socioeconémica da familia beneficiada.

8 Informagbes prestadas a autora, durante a pesquisa de campo, nos dias 31/5/2004 (secretéria do Conselho de
Cidadania - no municipio de Goiania) e 12/4/2005 (técnico da &rea de planejamento da Secretaria de Cidadania).
82 Conforme critérios estabelecidos, ndo eram aceitos recibos, vales ou tiquetes. De acordo com informagées
obtidas da secretaria do CMC, em 31/5/2004, as notas fiscais eram organizadas por ordem alfabética pelo nome
do chefe da familia, no local de prestagdo de contas. Posteriormente eram encaminhadas para a SECT. Esta
encaminhava para a Secretaria da Fazenda, que remetia ao Tribunal de Contas do Estado, e posteriormente as
iriam para o arquivo morto, observando normas preestabelecidas. Em Goiania, além do CMC, a prestagao de
contas podia ser feita em qualquer um dos 50 postos criados para atendimentos regionalizados, em diversos
bairros.
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Entre os critérios de renovagédo do beneficio, mantinham-se os de elegibilidade e
prioridade.

2.3.1.7 Desligamento, suspensao e exclusao do Programa

O critério basico para desligamento das familias do programa era a
constatagao da melhoria das condigbes de vida, a semelhanga do programa anterior.
Contudo, as familias poderiam ser incluidas em outros programas. Essa verificagéo
era feita por meio de analise técnica da area competente, que emitia parecer
conclusivo. O pagamento do auxilio financeiro também era interrompido e o
beneficiario suspenso, caso descumprisse as obrigagdes e os critérios estabelecidos

em termos de compromisso no contrato.

A familia seria imediatamente excluida do programa caso fosse
comprovado: o uso indevido do recurso para compra de bebidas alcodlicas e
cigarros; fraude no processo de selegéo para inclusdo no programa, na compra e na

prestacédo de contas; e inser¢cdo em outro programa de Renda.

Segundo informou a assessoria do programa Renda Cidada, (em
13/4/2004), cada familia podia ser cadastrada em apenas um programa de renda
minima. Todavia, sem um cadastro unico no Estado, era dificil para os gestores dos
programas fazerem acompanhamento, monitoramento e efetivacdo das acgobes/
beneficios estendidos as familias, uma vez que elas podiam estar inseridas em
outras redes de servigo social. Houve casos de beneficios serem prestados por uma
instituicdo do governo ou entidade filantrépica, com os quais o Renda Cidada né&o se
articulava. Essa questao da inser¢cao de familias em outra rede de assisténcia social

sera melhor explicitada no proximo capitulo.

Conforme informacgdes da Secretaria do Conselho Municipal de Cidadania
em Goiania, havia um total dezenove itens especificando critérios de controle e
cortes dos beneficios. No caso de problemas que pudessem ser sanados, apos sua
solugédo, o pagamento do auxilio financeiro mensal poderia ser restabelecido, sem

dar direito, entretanto, aos beneficios retroativos.®

8 Entrevista realizada pela autora em 31/5/2005. Sobre essa relagao de cédigos ndo foi possivel ter acesso a
frequéncia de ocorréncia deles.
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2.3.1.8 Interagdo do Programa de Renda Cidada com outros programas sociais
locais

A articulagédo das acdes do Renda Cidada com as politicas sociais basicas
de educacido e saude estavam previstas nos documentos que estruturaram o
programa. Estas agdes deveriam ser efetivadas por meio dos programas de servigos
complementares, além da intermediagcao de mao-de-obra e qualificagao profissional,
de geragdo de emprego e renda. O publico-alvo do Programa Renda Cidada
apontado como o cliente em potencial do Banco do Povo, tinha a oportunidade de
receber treinamento e, posteriormente, buscar recursos para montar seu proprio
negdcio.®* Nao foi possivel identificar durante a pesquisa de campo, as pessoas
beneficiadas pelo Programa Banco do Povo que eram aquelas procedentes do
Programa Renda Cidada.

2.3.1.9 Financiamento do programa

Os recursos disponibilizados mensalmente ao Programa Renda Cidada
eram oriundos do Tesouro Estadual, especificados no Plano Orgamentario ou no
Plano Plurianual, para cobrir despesas correntes, inclusive com Contribuigcdes
Provisorias sobre Movimentagdo Financeira (CPMF), tarifas bancarias e outros. Uma
das dificuldades apontadas pelo gerente do programa e por técnicos assessores,
durante as conversas informais e as entrevistas, era o fato de a demanda de familias
ser sempre maior que os recursos disponiveis para a execug¢ao do programa.

2.3.1.10 Expansao do programa
O programa condicionou sua expansdo ao aumento da arrecadagao de

impostos.®® Todavia, seu objetivo principal consistia em ndo aumentar a demanda,
mas diminuir o numero de familias que necessitasse do beneficio. Isso

8 0 Banco do Povo é um programa de geragédo de emprego e renda, destinado a possibilitar 0 acesso ao crédito
de pequenos empreendedores de baixa renda e de portadores de habilidades ou experiéncias de trabalho que
queiram iniciar ou ampliar seu préprio negécio. Os recursos séo provenientes do Fundo Especial de Geragéo de
Emprego e Renda, criado pelo governo do Estado. A cada municipio é destinado um recurso, e o valor do
financiamento é variavel (em 3/6/2002 o valor era de R$300,00 a R$1.500,00). Ver O Popular, 3/6/2002. Encarte
“Programas Sociais”, p. 4.

8 ver questionario respondido pela Secretaria de Cidadania e Trabalho, sobre o Programa Renda Cidada, para
atender o plano “Levantamento da Situagdo de Programas de Renda Minima/Bolsa Escola no Brasil®, realizado
pela Pontificia Universidade Catélica de Sao Paulo — Programa de Pds-Graduagdo em Servigo Social e
Universidade Federal do Maranh&o- Programa de Pds-Graduagéo em Politicas Publicas e Universidade Estadual
de Campinas — Nucleo de Estudos em Politicas Publicas.
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evidentemente passou a ser um desafio para o governo, conforme se vera na
analise dos dados de desempenho dos programas abordados neste estudo

2.3.1.11 Sistema de acompanhamento, monitoramento e avaliagédo

De acordo com as informagdes prestadas por técnico da area de
planejamento da Secretaria de Cidadania, ainda que o Renda Cidada tenha previsto
no seu desenho mecanismos de acompanhamento, monitoracdo e avaliagdo de
impacto, até aquele momento ndo havia sido possivel avaliar esse impacto do
programa e os seus efeitos, em razdo da inexisténcia de um sistema especifico de
avaliacdo. Antes disso, seria necessario definir primeiro a forma de avaliar e sobre
qual perspectiva seria feita a avaliacdo (se do atendimento, da qualidade, do mais
rico, do mais pobre, por exemplo). Isso demandava tempo, razado pela qual ainda

nao havia sido feito.®®

Os técnicos afirmam que até que isso se efetive, os mecanismos de
acompanhamento e avaliagcdo do Programa eram feitos por meio de comprovagao
de freqiéncia da criangca na escola, da vacinagdo em dia, dos indices de
aproveitamento e evasao escolar. As questdes do acompanhamento, monitoragao e

avaliagcdo de programas sociais serdo aprofundadas mais adiante.

2.3.1.12 Os Conselhos Estaduais € Municipais de Cidadania

Com a responsabilidade de formular, supervisionar e fiscalizar as acoes
sociais pertinentes a SECT, especialmente do Programa Renda Cidada, foi criado
pelo Decreto n® 5.101, de agosto de 1999, o Conselho Estadual de Cidadania (CEC),
de carater consultivo, com regulamento proprio e presidido pelo titular da SECT.
Este era composto pelos de Secretarios do Estado de Cidadania e Trabalho, da
Educacgéo, da Saude, da Agricultura, Pecuaria e Abastecimento, do Planejamento e
Desenvolvimento, da Fazenda e da Industria e Comércio. Fizeram parte dessa
composi¢cdo vinte membros de instituicbes ou entidades representativas da

8 Informagdes obtidas durante entrevistas realizadas pela autora nos dias 18/5/2004, 26/5/04 e 12/4/2005, com
técnicos da area de planejamento da Secretaria de Cidadania, durante pesquisa de campo. Ver também no
Manual de Procedimentos Cadastrais do Programa Renda Cidadd (p. 36) os procedimentos ligados ao
acompanhamento e monitoramento do programa.
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sociedade civil, indicados pelo secretario de Cidadania e Trabalho e designados pelo
governador do Estado.®’

Para cada representante da sociedade civil poderia haver um suplente,
indicado pelo membro efetivo e provido no mesmo ato de sua designagdo. O
mandato dos membros do Conselho Estadual de Cidadania (CEC), bem como os
seus suplentes, seria coincidente e teria a duragao de dois anos, sendo permitida
uma recondugao. A estrutura basica do CEC é constituida de um presidente, um
vice-presidente, escolhido dentro os membros efetivos, e um secretario executivo, a
ser designado pelo governador do Estado.®

Os Conselhos Municipais de Cidadania (CMC)® foram criados em cada
municipio do Estado de Goias, com os objetivos de acompanhar e fiscalizar a
efetivagdo das agdes do Programa de Renda Minima junto a populagédo local;
mobilizar a comunidade para colaborar na efetivacdo da politica social e a correta
destinacdo dos beneficios; incentivar a implementacdo de formas alternativas de
auto-sustentacdo das familias beneficiadas para se evitar o desvirtuamento do
carater “emergencial’” da assisténcia. Esses Conselhos eram responsaveis pelo
cadastramento da familia, pelo descredenciamento em caso de melhoria das
condigdes de vida ou de irregularidade em relagao aos critérios estabelecidos.*

O quadro 2 traz uma sintese das caracteristicas e especificidades do

Programa Renda Cidada.

8 ver Regimento Interno do CEC, instituido pelo decreto citado.
Ver mais sobre o programa no site http://www.cidadaniaetrabalho.goias.gov.br/secretaria1.htm

8 Ver a Portaria n° 428, publicada no Diario Oficial do Estado, de 13/4/2000, e o Regulamento dos Conselhos
Municipais de Cidadania, janeiro de 2000.

% Esses conselhos eram formados por representantes das diversas instituicdes no municipio, tais como: Igreja,
Lions Club, Associagbes Comerciais, Prefeitura, Camara de Vereadores, Ministério Publico. De acordo com
Cunha e Cunha (2002), esses conselhos tém o carater deliberativo e sdo responsaveis pela gestdo do programa,
sendo os canais de participacédo legalmente constituidos nos municipios. Exercendo o controle publico sobre as
agOes e decisbes governamentais, deliberam de acordo com suas competéncias, explicitam conflitos, elegem
consensos que viabilizem a implementagéo e efetivagdo do programa ou programas. Enfim institucionalizam, de
certa forma, a participacdo da sociedade civil nos processos de formulagdo, implementacédo e avaliagdo da
politica, considerando que o papel de gestor cabe ao Conselho.



QUADRO 2 - SINTESE DAS CARACTERISTICAS E ESPECIFICIDADES DO PROGRAMA RENDA CIDADA (1999 a 2002)

Governo: Marconi Perillo

Partido Politico de Governo: PSDB
Unidade Responsavel pela Gestdao do Programa: Secretaria de Cidadania e Trabalho
Publico-Alvo: Familias carentes

Formas de
Critérios de gestdo/Responsavel Numero de familias
x - Beneficios prioridade Exigéncias / Duragéo/ | Pelo cadastramento Motivos para atendidas/ /Fonte
Objetivos/Carater  [Critérios de e_leglbllldade/ associados 20s Abrangéncia acom?anhamento e desligamento do de re(_:ursos/
Restrigoes o desligamento do Condicao de
critérios de beneficiriof Programa 50 d
elegibilidade: eneficiario expansao do
Instrumento de acesso Programa
ao beneficio/ parcerias
Objetivos: a)Residir no Estado ha | a)Auxilio financeiro |a)Ter na familia | Exigéncias/ Forma de gestao a) Melhoria das N° de Familias
mais de 2 (dois) anos mensal membros  que | contrapartida: unidade responsavel: condigdes de vida atendidas:
Resgatar a cidadania ininterruptos, correspondendo a necessitem de |a)Manter as criangas Secretaria de Cidadania
de familias carentes comprovado por 20% do salario cuidados 07 a 14 anos, e Trabalho b) Descumprimento | Geral no Estado
em estagio de extrema documento idoneo; minimo vigente, para especiais (HIV, frequentando das obrigagdes: . 1999: 110.628
pobreza, com auxilios | b) Ter renda familiar total aquisicdo de género vitima de césio, escola; Responsavel pelo . 2000: 105.658

financeiros mensais, que nao ultrapasse 1 alimenticio de renais cronicos, cadastramento, - Nao prestar | . 2001: 115.212
objetivando o combate (um) salario minimo; primeira necessidade deficientes, b) Manter o cartédo de acompanhamento e contas ao | . 2002: 140.793
a fome e a miséria e a | c) Apresentar, se houver e um botijdo de gas entre outros); e vacinagao desligamento do Conselho;

garantia de  suas no grupo familiar de cozinha; atualizado da(s) beneficiario:
sobrevivéncias fisicas, criangas na faixa de 0 b) Familia crianga(s)deOa 7 - Utilizar o recurso | Fonte de Recursos:
com dignidade e até 7 anos, o Cartdo de | b)Auxilio financeiro composta de anos. Conselho Municipal de de forma
respeito vacinagédo delas em mensal para nutricao pessoas com Cidadania indevida para | Orgamento Proprio
dia; Infantil — p&o e leite — idade superior a | c) Prestar contas no compra de Recursos do
Carater: d) Apresentar, se houver de uma renda 60 anos. Conselho Municipal Instrumento de bebidas Tesouro Estadual
Em carater no grupo familiar mensal, de Cidadania. controle acesso ao alcodlicas e
emergencial, com criangas ou correspondendo a beneficio: cigarros;
acoes focalizadas adolescentes na faixa 13% do salario Duragao: Expanséao do
de 7 a 14 anos, minimo; Limitado a 12 meses, Cartdo magnético - Estar inserida em Programa:
comprovante de podendo ser renovado, outro programa
matricula e frequéncia |c)lIsengdo de Energia de acordo com os Parcerias: de Renda Condicionado ao
em instituicdo  de Elétrica, Agua e critérios do Conselho. | O Conselho Municipal & Minima crescimento da
ensino. Esgoto - para formado por receita do municipio
residéncias com Abrangéncia: representantes de
Restrigoes: consumo de energia Todos os municipios instituicdes (igreja,

Lions Associagoes,
Prefeitura e outros).

elétrica inferior a 50
Kws/ més e consumo
de agua inferior a
5.000 litros/més.

N&o estar inserido em goianos
nenhum outro programa
de renda minima, como o

Salario-Escola.

Fonte: Secretaria de Cidadania /SEPLAN.
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Capitulo 3
OS PROGRAMAS DE APOIO AS FAMILIAS CARENTES E RENDA
CIDADA NUMA PERSPECTIVA COMPARADA

Como ja foi mencionado anteriormente, os Programas Apoio as Familias
Carentes e o0 Renda Cidada foram implementados e efetivados em diferentes
gestdes, todavia, nos desenhos de ambos, foram identificados aspectos em comum

e algumas diferencgas. E o que se passa a discutir.

By

No tocante a semelhanga, convém destacar que os programas foram
criados pelo governo de Goias no cenario de descentralizagdo de politicas sociais
em ambito nacional. Ambos, especialmente o Programa de Apoio as Familias
Carentes, se depararam com dificuldades nas fases de implementagao e efetivacao,
nao so pela novidade de seus desenhos, mas também pela proposta governamental
de abranger todos 0s municipios goianos.

Goias, como varios outros estados do Pais, € marcado por desigualdades
entre municipios e regides. Assim, os municipios tinham capacidade gerencial
diferenciada para efetuar os programas sociais. Além disso, foram inseridos nesse
processo de forma abrupta para atender o que determinava a LOAS, sem uma
preparacdo e treinamento prévio. No ambito institucional, assim como muitos
estados, Goias também deparou com a falta de experiéncia administrativa e técnica
para assumir, de imediato, a implementagcao de politicas sociais descentralizadas e
efetivar programas sociais, principalmente em todos os municipios goianos.

Assumir a responsabilidade de implementar e efetivar politicas sociais em
um sistema descentralizado e participativo foi um desafio para os governos
estaduais e municipais em todo o pais. Analisar ou discutir, portanto, a
descentralizagdo da Politica de Assisténcia Social em Goias implica também uma
analise de gestdo das acbes e realizagbes nessa area. Essa discussédo é feita aqui
de forma geral, evidenciando, porém, alguns de seus aspectos.”’

" Com a promulgacao da Lei n° 8.742, de 7 dezembro de 1993 — Lei Organica de Assisténcia Social (LOAS) —,
que regulamentou os artigos 203 e 2004 da Constituigdo Federal de 1988, como ja foi mencionado, ocorre uma
mudanga no campo da Politica de Assisténcia Social. Desde 1993, data da instituicdo da LOAS até
aproximadamente 1996, muito pouco se concretizou em termos de regulamento das regras de operagdo da
descentralizagdo da assisténcia social.
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No ambito estadual, o processo de descentralizacdo da Politica de
Assisténcia Social de Goias iniciou-se, de fato, em setembro de 1995. Foi criado
entdo o Conselho de Assisténcia Social (CEAS).%? Iniciaram-se também os
procedimentos para se elaborar o plano estadual, definir mecanismos de integragao
com 0s municipios, implantar os conselhos em todos os municipios e disponibilizar
recursos humanos, materiais e financeiros para a administracdo e execug¢ao das
agdes antes executadas pela Unido, além daquelas implementadas e efetivadas
pelo proprio governo estadual, para dispor das condigdes institucionais para a nova
funcdo. No plano institucional, tal desenho ndo deixou de ser problematico se
defrontando com varios entraves, sobretudo nos aspectos administrativos, técnicos e
financeiros. Conforme ja se discutiu, descentralizaram-se as competéncias para os
niveis subnacionais sem que estivessem criadas, com antecedéncia, todas aquelas
condigbes de infra-estrutura administrativa e técnica para firmar convénios,
acompanha-los e avalia-los, entre outras providéncias exigidas no processo
(ARRETCHE, 2000; SILVA, 2001).

O processo de descentralizacdo da assisténcia social em Goias, para
corresponder ao que determinava a LOAS, necessitava de mudangas na propria
estrutura da politica social em Goias, caracterizada pela auséncia de praticas de
participagao, principalmente do publico-alvo, na tomada de decisdo e na formulagao

dos programas, entre outros aspectos ja citados.

Com a ampliagcao das demandas postas pela politica de assisténcia social
e diante do agravamento da exclusdo social, os municipios deparam ainda com a
auséncia de condigdes efetivas para arcar com o sistema e os servigcos compativeis
demandados, em fung¢ao da transferéncia de encargos e responsabilidades sem os
recursos compativeis. De acordo com técnicos da Secretaria de Cidadania,

a partir de 2000, com o processo de descentralizagdo, as politicas sociais
passam a ser mais de responsabilidade ndo s6 do Estado, mas do

®2 0 Conselho Estadual de Assisténcia Social, colegiado permanente de composi¢cdo paritaria e

carater deliberativo, foi vinculado a Secretaria Especial da Solidariedade Humana. Tornou-se o responsavel pela
coordenagdo da politica estadual de assisténcia social, pela aprovagédo da politica estadual de assisténcia
social, pela normatizagdo das agdes e prestagcdo de servigos de natureza publica e privada no campo da
assisténcia social, e sobretudo pela efetivagdo do sistema descentralizado e participativo de assisténcia social
em Goias. O CEAS era composto por 20 (vinte) membros titulares e respectivos suplentes, assegurada a
paridade entre 6rgdos publicos e sociedade civil. Ver Lei n°® 12.729, de 21 de novembro de 1995, que cria o
referido Conselho.
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municipio. Todavia, em Goias, ha municipios que ainda nao se habilitaram
ao fundo municipal de assisténcia social e que dependem de recursos do
Estado para efetivar politicas sociais nessa area. O Estado ainda é o
executor e gestor dessas politicas e programas, sendo 0s mesmos
acompanhados e controlados pelos Conselhos Municipais. Ao todo, sao 246
municipios. Desses, 44 (18%), em média, ndo estdo habilitados para tais

fungoes.

Nesse cenario, conforme entrevista concedida a autora deste trabalho por
técnico da area de planejamento, “as mesmas dificuldades que nés enfrentamos na
implementagdo do Programa Renda Cidada os governos anteriores também
enfrentaram que é a questdo burocratica e a falta de recursos”.** As dificuldades
incluiam a falta de infra-estrutura e de recursos humanos diante de uma demanda

crescente do publico-alvo.

Nao obstante as dificuldades mencionadas que foram comuns aos dois
programas aqui analisados houve mudangas importantes da gestdo e
implementagdo da politica social do governo em Goias. Pode-se dizer que o
Programa Renda Cidada representou uma continuidade do Programa de Apoio as
Familias Carentes, com algumas inovagdes no desenho. Ambos tinham em comum
o0 cenario de descentralizacdo, bem como novas concepgdes de politica e
assisténcia social.*® Foram também criados, por iniciativa do poder executivo, sob a
justificativa de efetivar politicas sociais eficientes, eficazes e efetivas, com a
participacdo da sociedade civil na formulagdo, implementagdo e gestdo dessas
acdes sociais. Esses mecanismos incluiam os Conselhos Estadual e Municipais dos
programas criados em todos 0s municipios goianos, conforme preconizava a LOAS.

Os Conselhos representavam, na perspectiva do governo, a
descentralizagdo de agdes governamentais e redugdo de custos na execugdo

desses programas sociais, uma vez que contavam com a participacdo de orgaos

% Entrevista concedida em 23/4/2004.

% Entrevista concedida em 26/5/2004.

® Para que fossem implementados e efetivados tais programas, estudos foram feitos para conhecer e
sistematizar dados e informagées sobre a realidade dos municipios e da populagao-alvo. Técnicos do governo e
da propria Secretaria de Solidariedade Humana e, posteriormente da Secretaria de Cidadania e Trabalho se
deslocaram para o interior do estado para realizar diagndsticos e obter informagdes sobre a realidade de cada
municipio que seria trabalhado. Essas informagdes seriam destinadas também ao planejamento de agdes
prioritarias, definicgdo de metas e responsabilidade do governo e de segmentos sociedade nesse processo, além
da capacitagcdo de liderangcas e parceiros locais envolvidos na composicdo dos conselhos gestores dos
programas, em todos os municipios goianos e na divulgagdo dos programas. Ver relatérios Principais Ag¢des
Desenvolvidas no triénio 1995-1997 e de Avaliagdo Setorial do Plano Plurianual 2000-2003.
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governamentais e n&o-governamentais. O governo buscava, por meio dessa
composic¢ao paritaria, evitar situagdes problematicas na implementacéo e gestdo dos
programas, especialmente seu uso politico ou clientelista.®® Os discursos oficiais
enfatizavam que as familias cadastradas seriam beneficiadas, primeiramente, por
um curto periodo de tempo, com alimentagéo e isencado de taxas de agua e energia
e outras agdes paralelas. Posteriormente, teriam capacitacdo de mao-de-obra e, por
ultimo, seriam inseridas no sistema produtivo, desvinculando-se dos respectivos

programas.

Um aspecto semelhante, porém complexo, foi identificado, no que se
refere a questdo de monitoramento e avaliagdo dos programas: decorridos dez anos
desde a implementagédo do Programa de Apoio as Familias Carentes (1995), a meta
prevista para se criarem indicadores sociais de avaliagao do impacto e efeito desses
programas nao se efetivou em nenhum dos dois programas. A discussado acerca da

elaboracao desse sistema ainda continua.

3.1 Semelhangas entre os critérios basicos e de elegibilidade

No se refere, especificamente ao desenho dos programas analisados
foram identificadas as seguintes semelhancgas nos critérios de insergéo e exclusao:
ambos tinham como publico-alvo n&o individuos, mas familias pobres que recebiam
até um salario minimo, com criangas e adolescentes. Por meio de suas agoes, 0s
programas almejavam melhorar a renda familiar, para uma condi¢céo de vida também

melhor do publico-alvo.

Era com base nas caracteristicas socioeconémicas e demograficas que as
familias eram identificadas (por meio de um cadastro) e inseridas nos programas
para receber os beneficios de reforco a renda, independentemente do numero de

integrantes do grupo familiar.

% Ver Relatorio das Principais Agdes Desenvolvidas pelas SESH no triénio 1995-1997 e questionario respondido
pela SCT, sobre o Programa Renda Cidada, para atender o plano “Levantamento da Situagdo de Programas de
Renda Minima/Bolsa Escola no Brasil”, realizado pela Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo (Programa
de Po6s-Graduagao em Servigo Social) e pela Universidade Federal do Maranh&o (Programa de Pés-Graduagao
em Politicas Publicas) e pela Universidade Estadual de Campinas (Nucleo de Estudos em Politicas Publicas).
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Tais programas seguiam uma tendéncia nacional de politicas e programas
implementados no pais, conforme a orientacdo da LOAS, que preconizava que 0s
programas de assisténcia social, em curso, ndao sofreriam descontinuidade de
atendimentos. Todavia, aqueles previstos, dali para frente, seriam inseridos dentro
de uma nova mentalidade ou seja, “a partir de uma concepgédo de implementagéo
integrada dos programas, a focalizagdo fundamental vai sofrer uma mudanga
significativa, deslocando-se do individuo para a familia”.?” A familia tornava-se,
entdo, alvo preferencial da assisténcia social no pais. Mais especificamente as

familias que n&o conseguiam satisfazer as necessidades basicas de seus membros.

A familia, unidade beneficiaria, era definida nos programas como um
grupo nuclear formado por, no minimo, um dos pais, ou a pessoa responsavel legal
pelos filhos ou os dependentes de consanguinidade ou afinidade, capaz de contribuir
para a distribuicdo dos recursos entre os elementos desse grupo e de buscar a
autonomia pessoal deles e da propria familia. Nessa perspectiva era, sobretudo, por
meio do grupo familiar que esses programas pretendiam alcangar, de fato, seu
publico-alvo — as criangas e os adolescentes nas faixas de idade especificadas de 0
a 14 — e inseri-los nas politicas de educacéo e saude, por meio da articulagdo das
agdes dos referidos programas. Por meio desses critérios, o governo de Goias
pretendia assegurar que as familias mantivessem os filhos/dependentes nas escolas
e freqlientassem as unidades de satde.®® Na analise de Fonseca (2001, p. 104-
105), “uma maneira de romper os lagos desse circulo vicioso da pobreza seria
oferecer um complemento de renda as familias pobres desde que suas criangas e

adolescentes frequentassem escola”.

Os Programas exigiram tempo de residéncia no estado de, no minimo,
dois anos, buscando, com este critério, inibir os fluxos migratorios, em fungéo da
repercussdao do programa em outras regides fora de Goias. Ao efetivar os
programas, nos municipios goianos tentavam fixar as familias nos municipios,

evitando sua saida para os grandes centros urbanos.

9 \er sobre Assisténcia Social, no site http://www.brasil.gov.br/agoes.htm.Acessado em 30/7/2004.
% Ver relatérios das Principais A¢cbes Desenvolvidas no triénio 1995-1997 e de Avaliagdo Setorial do Plano
Plurianual 2000-2003.
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Ambos adotaram a duragéo inicial de 12 meses de permanéncia da familia
nos programas. Caso fosse constatada a persisténcia das condi¢des iniciais de
insercao nos programas e disponibilidade do programa, a familia podia renovar o

beneficio.

O descredenciamento da familia do programa acontecia apds a
constatacdo da melhoria das condicbes de vida. Isso significava nao mais
corresponder aos requisitos exigidos pelos programas para habilitagdo e
permanéncia neles. Nesse caso, o descredenciamento era feito mediante protocolo,
comprovado apos visita in loco da familia. Entre os elementos que identificavam a
melhoria das condi¢gdes de vida estava a insercdo no mercado de trabalho formal por
membro(s) do grupo familiar, ou mesmo a capacidade de auto-sustento por meio de
algum tipo de negocio formado com apoio do Programa Banco do Povo. A familia
também podia ser excluida do programa pelo descumprimento das obrigagdes

preestabelecidas no programa, conforme ja citado.

Havia forte continuidade nos programas analisados, no que concerne ao
publico-alvo. Como se vera nas discussdes mais a frente, o tempo de permanéncia
no programa, como critério de exigéncia, tornou-se problematico. Grande parcela
das familias cadastradas e atendidas no Programa de Apoio as Familias
permaneceu no Renda Cidada, porque ndo conseguiram superar as caracteristicas
de pobreza, ou seja, persistiam nas mesmas condigdes iniciais de pobreza
anteriormente identificada, quando da inser¢gado no primeiro programa. Os dados que

corroboram esta afirmacao serdo analisados mais adiante neste estudo.

3.2 Diferencgas, inovagoes e avangos

Alguns aspectos dos desenhos dos programas os tornaram diferente entre
si. Em primeiro lugar, embora o Programa de Apoio as Familias Carentes tenha
adotado no seu desenho os critérios de elegibilidade, restricdes e exigéncias
semelhantes aos dos programas de renda minima instituidos no Brasil, na década
de 1990, aquele néo se classifica como um programa de renda minima. Ele néo
contemplou, de forma sistematica, a transferéncia de renda minima mensal, ou

algum tipo de auxilio financeiro mensal, mas uma cesta basica de alimentos.
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Todavia, teve papel importante no cenario da politica social em Goias, em fungao de

algumas inovagdes introduzidas, em relacdo ao que se tinha até entéao.

O Programa de Apoio as Familias Carentes foi instituido em 1995 num
cenario novo de descentralizagdo de politicas sociais no pais. Experimentou um
processo dificil de implementagcdo, em fungdo da inexperiéncia gerencial e da
inexisténcia de técnicos capacitados para essa implementagdo e gerenciamento de
programas sociais. Antes estes eram veiculados ao governo federal. O estado de
Goias nao dispunha de uma infra-estrura técnica necessaria para efetivar as novas
responsabilidades de gestdo das politicas sociais, e o referido programa deveria ser
efetivado em todos os municipios goianos. Além disso, a propria estrutura

administrativa do estado nao estava preparada para exercer tais fungdes.

Ao introduzir, em Goias, um novo modelo para os programas sociais, uma
nova sistematizacédo de critérios de elegibilidade para identificagcdo do publico-alvo,
criou-se o primeiro Banco de Dados informatizado de familias carentes no Estado de
Goias, abrangendo todos os municipios goianos. Este era alimentado com os dados
e informagdes coletadas através da Ficha de Cadastro Familiar e possibilitou
acompanhar a inclusdo das referidas familias, ainda que de forma acanhada e
precaria, porque nem todos os 6rgdaos governamentais estavam informatizados a

época.

E oportuno lembrar aqui o carater de descontinuidade que os programas
sociais implementados e efetivados tém, muitas vezes, passado a cada nova gestéao
de governo, sob os mais varios pretextos. Nao desconsiderando, nessa analise, o
jogo de interesses que se inter-relacionam e perpassam o ciclo de uma politica -
que, de certa forma, atingem, por vezes, o desenho de um programa, ou seu
impacto e efeito -, acredita-se fundamental importancia registrar que o Programa de
Apoio as Familias Carentes foi um programa que permaneceu na agenda politica do
governo seguinte. E, certamente, foi com base nos erros e acertos desse programa,
que o governo pbde efetivar inovagdes, ndo s6 no desenho, mas na politica social
em Goias, ao introduzir o Renda Cidada - um programa de renda minima condicional

- em todos os municipios do Estado.
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O Programa Renda Cidada, segundo informagdes obtidas em entrevista
com técnicos da Secretaria de Cidadania, foi considerado, em relacdo aos demais
programas implantados por outros governos estaduais a época, o programa de

renda minima mais abrangente do pais, até entao implantado.®®

Ao introduzir o auxilio financeiro mensal para a compra de géneros
alimenticios, em substituicdo a cesta de alimentos e o leite e pdo, o Renda Cidada
inovou os procedimentos e a sistematica de implementagao, gestdo e execugao das
agdes de assisténcia junto ao publico-alvo. Ao alterar o desenho do programa
anterior, pode-se considerar que houve alguns avangos, sobretudo das politicas

sociais no Estado, como se vera a seguir.

A introducdo da informatizagdo, em varios segmentos de documentagao
do estado favoreceu uma estrutura mais simplificada.’® Essa inovagdo favoreceu
também a criagdo da infra-estrutura do programa, com a introdugdo do cartdo
magnético para o recebimento do beneficio nos municipios onde havia agéncias

bancarias.

A partir de depoimentos colhidos, durante entrevistas exploratérias com
técnicos da area de assessoria e planejamento da SCT, o processo de licitagdo das
cestas, era burocratico e demorado. Muitas vezes ganhavam empresas sediadas em
outros estados, o que resultava em demora para se efetivar a compra e a entrega do
material licitado. Os produtos entregues, muitas vezes, eram de ma qualidade,
gerando desperdicios e altos custos operacionais. Alguns produtos chegavam antes
dos outros, resultando em atraso na preparacdo das cestas e na distribuicdo do

beneficio as familias.'"

% Entrevistas realizadas em campo em 26/5/2004 e 12/4/2005. Observa-se ainda que na pesquisa de Silva
(2004, p. 150), dos cinco programas implementados por governo estaduais, no periodo de 1995 a 1999, néo foi
possivel identificar outro de maior abrangéncia, a ndo ser o de Goias.

1%Com objetivo de melhorar a estrutura de governo, modernizando a infra-estrutura, entre outras agdes
estratégicas do “governo moderno e empreendedor”, criou-se o plano diretor de informatica, possibilitando
inovagodes. Ver Plano de Governo do Estado de Goias “A Construgdo do Tempo Novo” — 1999-2002.

191 Entrevistas com técnicos da Secretaria de Cidadania, realizadas pela autora deste trabalho em 13/4/2004 e
26/5/2004.
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Além disso, de acordo com depoimentos, a cesta basica do Programa de
Apoio as Familias Carentes foi criada com base no que se pensava como padréo de
consumo das familias pobres. Todavia, em algumas regides de Goias, as familias
nao necessitavam de alguns dos produtos constantes na cesta. Estes eram obtidos
através do plantio ou produgao prépria (arroz, feijao, farinha). Com a introdugéo do
Cartdo Magnético, a cesta basica de alimentos e o botijdo de gas de cozinha
passaram a ser adquiridos pela familia no préprio municipio e de acordo com as
suas necessidades. Isso deu maior autonomia as familias para escolher o que

comprar, para suprir suas necessidades alimentares basicas.

De acordo com um técnico da area de planejamento, para o comércio
local, essa mudanca foi importante. Varios pequenos comerciantes, para atender os
beneficiarios do Programa Renda Cidada, regularizaram a situagdo dos
estabelecimentos, a fim de negociar com os beneficiarios do programa o
fornecimento da nota fiscal. Assim, os recursos do Programa Renda Cidada
trouxeram vantagens do ponto de vista social e econbmico, pois a compra dos
alimentos e o gas de cozinha no comércio local favoreceu o aquecimento do
comércio formal e uma oferta de empregos para a prépria populagéo, fomentando o
desenvolvimento da economia nos municipios, principalmente nas regides mais
pobres, onde o mercado era menos dinamico.'” Essa argumentagéo do técnico foi

também usada por Honor Cruvinel, Secretario de Cidadania e Trabalho.'®

Na fase implementacgéo, o governo acreditava reduzir custo, pois ndo seria
mais necessario pagar por armazenagem, empacotamento e transporte das cestas
basicas, bem como amenizar as dificuldades das familias em transportar a propria

cesta, como acontecia antes.

Com a introdugao do cartdo magnético, alguns procedimentos e rotinas
anteriores também puderam ser substituidos. As filas que se formavam durante a
distribuicdo dos beneficios nos municipios e também o transporte da cesta e do
botijao de gas até as residéncias foram abolidos.

192 Entrevista realizada em 26/5/2004.
103 “Renda Cidada é langado hoje” (Diario da Manha, 19/5/2000).
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O Programa Renda Cidada, diferentemente do Programa de Apoio as
Familias Carentes, deu absoluta preferéncia as mé&es que, na chefia do grupo
familiar, detinham o poder sobre os filhos e preservava-os em sua companhia. Assim
sendo, as méaes eram as gerenciadoras/administradoras do auxilio recebido.
Segundo informagdes da area de planejamento do programa, “ao priorizar a méae,
nao ha uma intencdo. Todavia, percebe-se que a mae olha pela as familias, gasta
com o que de fato precisa. E organizada e presta contas direito dos recursos
aplicados, evitando qualquer irregularidade na aplicagdo e uso do dinheiro

recebido”.'®

A partir da percepgdo de um ponto de vista do senso comum dos
formuladores do Programa em Goias, buscou-se também uma explicagdo dada por
Fonseca (2001). Essa autora, ao analisar o banco de dados Programa de Garantia
de Renda Familiar Minima (PGRFM), implementado pela Prefeitura Municipal de
Campinas (SP), identificou que a imensa maioria dos requerentes e responsaveis
por familias era do sexo feminino. Segundo ela, a incidéncia de familias com chefia
feminina pode estar relacionada com as regras desse programa, que requer como
chefe quem tem o termo de responsabilidade pelos filhos ou aqueles sob sua
guarda, com a estruturagao e o arranjo familiar. Nesse ultimo caso, identificou-se um
elevado numero de unides consensuais, relagdes, em geral transitérias. Para
Fonseca (2001, p. 160), entao,

a mulher, que é a mae de todas as criangas e adolescentes, pode, por isso
mesmo, requerer o acesso ao Programa e beneficiar a si propria e ao seu
companheiro e todos os(as) filhos(as) menores de 14 anos, independentes
de quem seja o pai. O mesmo ndo ocorre se seu companheiro nao for o pai
de todos os menores de 14 anos. [...]. Desse modo, a avassaladora maioria
de requerentes do sexo feminino, sobretudo méaes, esta relacionada com a
alta participagcao de familias monoparentais.105

Com essa perspectiva, o Programa Renda Cidada passou, também a
seguir uma tendéncia nacional de priorizar as maes como responsaveis pelo
beneficio. Ainda que se confirma a informagcdo que 89% dos chefes de familias
participantes do Programa Renda Cidada sao do sexo feminino, conforme a Tabela
1 analisada mais adiante, os dados emitidos pelo cadastro do referido programa

1% Entrevista concedida a autora em 18/5/2004.

% Entende-se neste estudo como familias monoparentais, “a mae e seus filhos, com ou sem parentes e
agregados, morando no mesmo domicilio” (BERQUO, 2002, p. 247).
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apresentam limitagdes, uma vez que nao permitem identificar a composicao familiar

dos beneficiarios, ou seja, os possiveis arranjos familiares.

3.3 Problematizando alguns critérios e especificidades

As acbes do Programa de Apoio as Familias Carentes e do Renda Cidada
representaram inovagdes e avancgos significativos, quer pela definicdo de suas
concepgdes, objetivos e publico-alvo — na medida em que procuram articular, num
primeiro momento, agdes emergenciais em todos 0s municipios goianos para
superagdo da pobreza —, quer pela tentativa de, num segundo momento,
implementar cursos de capacitagdo basica, para inserir as familias no sistema
produtivo. O publico-alvo dos programas foi definido pelas familias com até um
salario minimo, preferencialmente com criangas, adolescentes e idosos, nas faixas

especificadas.

O alcance dos programas €, porém, limitado em razdo da reduzida
dotacdo orgcamentaria, de alguns de seus critérios basicos de elegibilidade e
prioridade, bem como de suas especificidades. Esses aspectos dificultaram e
continuam dificultando o alcance total do publico-alvo. Isso, provavelmente, ndo s6
tende a limitar, mas também retardar o avango de objetivos e metas para o
enfrentamento da pobreza em Goids. Entre as caracteristicas gerais e
especificidades desses programas ja descritas, este estudo considera aqui as mais
problematicas e complexas. Esses aspectos néo sao diferentes daqueles abordados
e discutidos pelos autores que tratam sobre programas sociais, especialmente os de

renda minima.'®

3.3.1 Limite de renda

A limitacdo da renda familiar em até um salario minimo, como referéncia,
independente do numero de componentes do grupo, e as exigéncias as familias de
documentagdo para comprovacao desses rendimentos parecem elementos

problematicos para identificar a pobreza. Sobretudo quando apresentam muitas

106 v/er Lopes (1997), Sposati (1997), Fonseca (2001), Lavinas e Garcia (2004) e Silva (2004).
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faces e muitas causas, num contexto de desemprego conjuntural e estrutural, como

em Goias.

Algumas caracteristicas socioeconémicas de 161.634 familias cadastradas
em todo o estado, no més de novembro de 2004, constantes do Banco de Dados do

Programa Renda Cidada,"” fundamentam algumas discussdes neste capitulo.

Tabela 1 - Faixa etéaria dos chefes de familias participantes do Programa
Renda, por sexo

sexo
Faixas etarias masculino feminino total
Quantidade % Quantidade % Quantidade %
Menos de 16 1 0,01 36 0,02 37 0,02
De 16 a menos de 20 42 0,24 1.137 0,79 1.179 0,73

De 20 a menos de 30 1.479 8,46 | 27.785 | 19,28 | 29.264 18,11
De 30 a menos de 40 2.552 14,60 | 36.151 | 25,08 | 38.703 23,94
De 40 a menos de 50 2.838 16,23 | 28.414 | 19,71 | 31.252 19,34
De 50 a mais 10.573 60,47 | 50.626 | 35,12 | 61.199 37,86

Total 17.485 100,00 | 144.149 | 100,00 | 161.634 100,00

Fonte: Secretaria de Cidadania - Sistema de Programa Renda Cidada / nov.2004

Observa-se, na Tabela 1, que 23,94% dos responsaveis pelas familias tém
idades entre 30 e 40 anos, 19,34% de 40 a 50 anos e 37,86% mais de 50 anos.

Do total daquelas chefias que bucaram a inser¢géo no programa 89,18%
eram mulheres. Dessas 35,12% encontravam-se na faixa etaria de 50 anos a cima,

25,08% com idade entre 30 e 40 anos e 19,71% com idade entre 40 e 50 anos.

Em relacdo a escolaridade, observa-se, na Tabela 2, que 96,10% nao
ultrapassam o 1° Grau Completo (incluem os Nao-alfabetizados, Semi-alfabetizados
e Alfabetizados).

97 perfil socioecondmico das familias cadastradas no Programa Renda Cidada, em novembro de 2004, cedido

pela AGANP, com autorizagéo da Secretaria de Cidadania, através de oficio n°® 899, de 24 de junho de 2004.
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Tabela 2 - Chefes de familias participantes do Programa Renda Cidada
Segundo o nivel de escolaridade e sexo

sexo

Escolaridade masculino feminino total
Quantidade % Quantidade % Quantidade %
Nao Alfabetizados 4.541 27,20 | 26.363 | 19,04 30.904 19,92
Semi-alfabetizados 5.045 30,22 | 31.647 | 22,86 36.692 23,65
Alfabetizados 3.474 20,81 | 31.601 | 22,83 35.075 22,61
1° Grau Incompleto 2.971 17,80 | 38.438 | 27,77 41.409 26,69
1° Grau Completo 322 1,93 4.684 3,38 5.006 3,23
2° Grau Incompleto 193 1,16 3.183 2,30 3.376 2,18
2° Grau Completo 143 0,86 2.428 1,75 2.571 1,66
Outros 6 0,04 89 0,06 95 0,06
Total 16.695 | 100,00 | 138.433 |{100,00 | 155.128 | 100,00

Fonte: Secretaria de Cidadania - Sistema de Programa Renda Cidada / nov. 2004

Em relacdo a continuidade dos estudos, uma minoria (3,04%) continuava
estudando (Tabela 3), enquanto 96,96% n&o estudavam mais e, desses, a maioria
(88,92%) era do sexo feminino.

Tabela 3 - Chefes de familias do Programa Renda Cidada que estudam
ou nao por, sexo

sexo
Especificagao masculino feminino total
Quantidade % Quantidade % Quantidade %
Continuam Estudando 297 1,70 4.611 3,20 4913 3,04
Nao Estudam Mais 17173 98,30 | 139.424 | 96,80 |156.792 | 96,96
Total 17.470 | 100,00 | 144.035 (100,00 (161.705 | 100,00

Fonte: Secretaria de Cidadania - Sistema de Programa Renda Cidada / nov.2004

A Tabela 4 demonstra as condicbes de trabalho dos chefes dessas
familias. Observa-se que 69,96 % estavam desempregados e 30,19% aposentados.
Se a maioria estd desempregada e ndo tem acesso facil a educagao dificiimente
sera inserida no mercado de trabalho. Os dados expressam uma realidade que
permite inferir que o auxilio € utilizado para atender as necessidades minimas ou a
prépria sobrevivéncia. As demais necessidades, como medicamentos, vestuario,
aquisicdo de material escolar, moradia, entre outras, & possivel que fiquem

descobertas.
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Tabela 4 - Condicéo de trabalho dos chefes das familias do
Programa Renda Cidada, por sexo

sexo
Especificagao masculino feminino total
Quantidade % Quantidade % Quantidade %

Sem Emprego 4.974 |56,41 | 40.316 | 71,99 | 45.346 69,96
Aposentado 3.843 |43,59 | 15.685 | 28,01 | 19.572 30,04
Total 8.817 |100,0 | 56.001 (100,00 | 64.918 | 100,15

Fonte: Secretaria de Cidadania - Sistema de Programa Renda Cidada / nov. 2004

Vivendo sob essas condi¢des caracteristicas, uma renda minima, apesar
da importancia na vida dessas familias, satisfaz as necessidades basicas previstas
na LOAS?'® Na perspectiva deste estudo é bastante provavel que, findo o prazo
estabelecido pelos critérios de permanéncia no Programa, a maioria das familias
volte as condi¢cbes de vida anteriores a época de entrada no programa, isto €, sem
alteracdo ou mudanga significativa. Ou talvez permanegam no programa

indefinitivamente, dado que suas condi¢des de vida permanecem inalteradas.

Além disso, dadas as caracteristicas socioeconémicas das familias, como
exigir uma comprovacdo de renda familiar de quem nao tem renda e nenhum
documento que registre o quanto ganha? Foram identificadas nas informagdes
obtidas junto a Secretaria do Conselho Municipal de Cidadania (Goiénia) que havia
dificuldade para comprovar a renda da chefia e dos dependentes, considerando que
a maioria desempregada nao tem renda, a ndo ser a propria renda minima
concedida — refere-se aqui ao Programa Renda Cidada. Conforme ja mencionado,
na descrigdo do Programa Renda Cidad&, muitas familias n&o dispunham desse

documento e de outros exigidos para o cadastramento.'®

Ao analisar essa questdo de comprovagao de renda, Amaral (1998),
Lavinas (2004) e Silva (2004), afirmam que a exigéncia para populagéo pobre de
comprovar renda familiar ou mesmo per capita é complicada, considerando que a
estrutura do mercado de trabalho é constituida, em grande parte, por ocupagdes

autébnomas, informais e instaveis. Isso, sem mencionar as ocupagdes, muitas vezes,

1% De acordo com a LOAS (1993, p. 7), “A Assisténcia Social deve prover os minimos sociais, por meio de agdes

integradas para garantir o atendimento as necessidades basicas”.
1% Entrevista realizada pela autora deste trabalho em 31/5/2004.
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esporadicas e sazonais que certas regides apresentam como opgdes existentes de

trabalho para essas familias. De acordo com técnico da Secretaria de Cidadania,
O Programa Renda Cidada é um programa que fornece uma renda minima.
N&o o que gostariamos, ndo é o ideal. O ideal é que todos recebessem ou
tivessem renda de até um salario minimo, uma renda basica, e ndo minima,
ou entdo que esse programa fosse de fato emergencial, e que essa questao
redistributiva ndo fosse mais necessaria. Mas, como se sabe, na atual
conjuntura nacional e internacional, sdo politicas sociais que se fazem
necessarias e o Programa Renda Cidada é sim um programa de renda

minima, que tem suas particularidades, e que também foi pardmetro para
outros Estados implantarem essa mesma sistematica.’'°

3.3.2 Tempo de residéncia ou permanéncia no estado

A exigéncia de periodo minimo de dois anos de residéncia no estado de
Goias, buscava inibir o fluxo de migrantes de outras unidades da federacéo,
motivados pelos beneficios dos programas. Porém, se os programas visavam,
também, crescimento e desenvolvimento do municipio, o critério de “tempo de
residéncia em Goias” exigido pelos programas exclui um contingente de pessoas
vivendo em situagdo de pobreza, procedente desse fluxo migratério, em busca de
melhores condicbes de vida. Percebe-se assim, nesse critério, a clara acao

focalizada e restritiva dos programas analisados.

Tabela 5 - Chefes de familias do Programa Renda Cidada segundo o local
de nascimento, por sexo

sexo
Especificagéo masculino feminino total
Quantidade % Quantidade % Quantidade %
Nascidos em Goias 11.313 | 65,60 | 96.077 |67,60 | 107.523 | 67,38
Nascidos em Outros Estados 5.932 | 34,40 | 46.059 (32,40 | 52.058 | 32,62
Total 17.245 (100,00 |142.136 100,(_) 159.581 (100,00

Fonte: Secretaria de Cidadania - Sistema de Programa Renda Cidada / nov. 2004

Um fato importante foi constatado na Tabela 5, em relacdo a procedéncia
dos chefes de familias atendidas pelo Programa Renda Cidada. Observa-se que
67,38% — portanto, a grande maioria — nasceram e moram no proprio estado de
Goias e que apenas 32,62% vieram de outras unidades da federacdo. Nao se dispoe

do tempo de residéncia desses chefes em Goias.

"0 Entrevista com técnico da Secretaria de Cidadania, concedida a autora deste trabalho em 26/5/2004.
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3.3.3 Fixacao de idade para criangas e adolescentes

Além da focalizacdo em familias pobres com criancas e adolescentes, os
programas analisados adquirem o carater também restritivo por ndo contemplarem
um contingente de adolescentes fora dessa faixa entre 14 e 18 anos. Estes ndo tém
acesso ao mercado de trabalho ou ndo tém sido alvo de programas sociais. Se o
objetivo € minimizar o quadro de pobreza presente, inclusive de geragdes futuras,
via educacéo, seria, entdo, mais coerente com os objetivos do programa se fossem
focalizadas ndo apenas as familias com criangas e adolescentes com cartdo de
vacinagado em dia ou matriculados e frequentando escola, mas também aquelas
familias com criancas e adolescentes sem cartdo de saude em dia e fora da escola,

que, por varios motivos, ndo puderam ter acesso a esses servicos e beneficios.

Lopes (1997, p. 160) aponta que os programas de renda familiar minima
“devem priorizar as familias com criancas fora da escola e, com um trabalho social
de acompanhamento e orientacéo, a ser estabelecido, deve-se possibilitar o retorno
ou a insergao dessas criangas a ela”. Posteriormente se poderia exigir a frequéncia e
a manutengdo escolar, certamente numa interacdo articulada entre as areas da
assisténcia social, da educagao, bem como de outras politicas sociais especificas

abrangidas por aquela faixa etaria.

Tabela 6 - Namero de dependentes das familias do
Programa Renda Cidada, por faixa etaria

Faixas de Idades Quantidade %
Menos de 06 anos 36.818 11,00
De 06 a menos de 14 100.414 30,00
De 14 a menos de 18 40.166 12,00
De 18 a menos de 50 127.191 38,00
Mais de 50 anos 30.124 9,00
Total 334.713 100,00

Fonte: Secretaria de Cidadania - Sistema de Programa Renda Cidada / nov. 2004

Segundo os dados identificados no relatério do perfil das familias
cadastradas, em relagdo a idade dos seus dependentes (Tabela 6), constatou-se
que 41% se concentravam na faixa de 0 a até 14 anos, publico de criangas e

adolescentes alvo desses programas, e 12%, na faixa etaria de 14 a 18 anos.
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Lamentavelmente essa analise mais detalhada fica prejudicada em razdo de o
relatorio ndo dispor dessas informagdes, 0 que impede uma investigagdo mais
criteriosa sobre essas faixas de idades, uma vez que aglutina 38% desses

dependentes num unico item: de “18 a 50 anos”.

3.3.4 Obrigatoriedade de frequéncia a escola

Em Goias, a freqléncia a escola por parte de criancas e adolescentes de
7 a 14 anos de idade foi obrigatoriamente exigida pelos programas aqui estudados,
como contrapartida ao acesso aos beneficios, como meio de combate ao trabalho
infantil e o enfrentamento a pobreza. Tal mecanismo é considerado problematico
neste estudo, ndo divergindo de enfoques semelhantes aos que tém acontecido,

hoje, no pais no @mbito dos programas de renda minima.

Com essa estratégia, o governo de Goias procurava erradicar ou, pelo
menos, diminuir o trabalho infantil, reduzir as situagdes negativas ligadas aos indices
de evasao escolar no estado e, sobretudo, a reprodugédo intergeracional das
condigdes de pobreza."' E como se a pobreza do presente fosse criando, com a
falta acesso a educacédo, a sua reproducao futura. Dai a énfase no nivel melhor de

escolaridade, para acesso a trabalhos com melhores condi¢cdes de renda.

Ao discutir os programas de renda minima no pais, Fonseca (2001) reitera
que o complemento de renda fornecido pelos programas pretende ndo apenas aliviar
as dificuldades enfrentadas pelas familias pobres no presente, mas

criar a possibilidade de que, no futuro, pelo acesso a educagéo,
principalmente, as criangas e os adolescentes dessas familias possam sair

da condicdo de extrema pobreza, [...] propiciando por esse caminho a
capacidade futura de geragao de renda. (FONSECA, 2001 p. 177)

Na concepcéao desses programas de renda minima, ndo sé em Goias, mas
no pais, a renda é uma variavel dependente da educagdo. Ou seja, s6 tem acesso a

uma melhor renda aquela pessoa com melhor nivel de educacéo.

" Ver relatorios das Principais A¢des Desenvolvidas no triénio 1995-1997 e de Avaliagdo Setorial do Plano

Plurianual 2000-2003.
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3.3.5 Critério de prioridade aos de elegibilidade

O Programa Renda Cidada, seguindo também uma tendéncia nacional
dos programas de renda minima, e diferentemente do seu antecessor, introduziu o
critério de prioridade aos critérios de elegibilidade. Isto €, as familias com membros
que necessitem de cuidados especiais — portadores de HIV, vitimas do acidente
radioativo com césio 157 (ocorrido, em 1987, em Goiania), doentes renais crénicos,
deficientes e pessoas com idade superior a 60 anos — teriam prioridade para
inclusdo nesse programa. Considerando, pois, a reduzida dotagdo orgamentaria
disponivel para cobrir as despesas com os beneficios e o contingente crescente de
familias, esse critério da prioridade sobre o critério de elegibilidade contribuiu para

reforgar ndo so6 o carater focalizador, mas o restritivo do programa.

De acordo com as explicagdes prestadas por técnico da Secretaria de
Cidadania, € complexa a aplicabilidade desse critério e aqui se tenta ilustra-lo: se
tiver de ser selecionada apenas uma familia, entre duas sem renda, sendo: uma com
trés criangas, a segunda com duas criangas, uma delas com HIV, esta segunda,
provalmente apds ouvir pareceres sobre o estado de caréncia, pode ser a
selecionada pelo critério. Isso reflete o carater focalizador e restritivo do Programa
Renda Cidada. O ideal seria inserir as duas familias, ja que ambas estao incluidas
no limite de pobreza (isso se o critério fosse sé o elemento renda) e ainda possuem
criangas. Se assim fosse, provalmente as duas atenderam, exigéncia dos critérios,
mas no segundo critério de prioridade ao de elegibilidade, apenas a segunda familia

podera vir a ser beneficiada pelo programa.

Se a politica de assisténcia social esta focalizada na pobreza, com a
introducao da familia como foco de combate a pobreza, reduz-se o publico-alvo. Ja
nao s&o os pobres, mas os pobres entre os pobres o publico-alvo desse programa.
Focalizam-se, entdo, mais ainda aqueles cujas familias tenham filhos criangas e
adolescentes frequentando escolas. E, por fim, essa focalizagao se restringe mais ao

introduzir o critério de prioridade acima.
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3.3.6 Tempo de permanéncia nos programas

O periodo de 12 meses para as familias permanecerem nos programas
pressupde um tempo suficiente para a recuperagao das condigcdes de pobreza da
familia. Parece claro que esse critério €, por certo, um dos mais complexos e

problematicos dos programas.

Fixou-se um “tempo cronolégico” de um ano para o enfrentamento da
pobreza que requer, na maioria das vezes, um “tempo social” ou um tempo mais
longo. Apesar de as familias serem “homogeneizadas” pela renda até um salario
minimo, entende-se que elas nao escondiam e nem escondem as suas
caracteristicas peculiares, como insuficiéncia de renda, baixa escolaridade,
desemprego e subemprego. Cada uma, portanto, possuia necessidades especificas.
Portanto, a “renda” € apenas um elemento dos critérios que as “define” como

“carentes ou de baixa renda”.

E muito dificil definir um prazo-limite para insercdo, desligamento e
emancipacao. Esta definicdo envolve aspectos complexos. De acordo com Amaral
(1998, p. 14-15),

nao existem parametros capazes de indicar o tempo médio que uma familia
necessita para superar a pobreza extrema e manter-se fora dela. [...] o
dilema da duragéo reaparece no final do primeiro periodo de concesséo,
quando os programas sao pressionados por demandas opostas: a
manutengao do apoio a familias sobre as quais foram feitos investimentos
significativos e a necessidade de abertura de vagas para o ingresso de
novos beneficiarios. Especialmente nos casos em que a pobreza expressa
uma longa trajetéria de excluséo social, parece pouco realista esperarem-se
mudangas em curto prazo na situagdo econdmico-profissional dos
beneficiarios, uma vez que essas mudancgas (quando alcangadas) emergem
no bojo de um processo (muitas vezes longo e complexo) de (re) construgao
da sua identidade social. [...] Ndo obstante, considerando-se a situagéo
anterior de absoluta exclusao social, o simples pertencimento ao programa
representa um avango significativo no que se refere a integracao social dos
beneficiarios, facilitando o acesso a servigos publicos e mesmo a
instituicbes privadas, como o comércio [de acordo com o autor], em
algumas cidades, o cartdo de identificagdo do beneficiario (ou similar)
assume a fungdo de um contra-cheque, viabilizando a abertura de
pequenos créditos em lojas comerciais. Esse rompimento do contexto de
marginalidade e indigéncia, efeito mais ou menos imediato observado na
maioria das experiéncias, ndo deve ser entendido como aquisicdo de
cidadania plena ou mudanca de mentalidade em relagdo a lagos de
dependéncia e expectativas assistencialistas predominantes nas
populagdes-alvo — resultados que [...] sdo possiveis apenas em longo
prazo. Ainda assim, é importante constatar que o ingresso e a permanéncia
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nos programas representam, para a maioria dos beneficiarios, a aquisicao
de valores maiores que o simples reforgo monetario.

Embora o autor estivesse abordando especificamente programas de renda
minima, de modo geral, tais aspectos s&o também identificados em ambos os
programas efetivados em Goias. Nao se tem intengédo de concluir aqui essa analise,
mas € importante reiterar que um periodo definido (dois anos ou um ano) é
demasiado curto para recuperar a maioria das familias em situacdo de extrema
pobreza. Essa afirmagdo se sustenta a partir de informacdes obtidas durante a
pesquisa de campo em 2004, por meio de assessoria ligada ao Programa Renda
Cidada, sobre a existéncia de familias que estavam sendo beneficiadas ha mais de
um ano. Com o recadastramento feito em 1999, das aproximadamente 134.000
familias que vinham sendo beneficiadas pelo Programa de Apoio as Familias
Carentes, 110.628 (83%) delas permaneceram no Programa Renda Cidada."” O
restante foi descredenciado por melhoria das condicdbes de vida ou por
descumprimento das obrigatoriedades. Até 0 momento desta pesquisa, grande parte
continuava sendo beneficiada pelo Programa Renda Cidada. Além disso, outras
familias que entraram depois daquele recadastramento persistiam nas mesmas
condicdes iniciais de pobreza anteriormente identificada, quando da insercdo no

programa.

O Programa Renda Cidada, definiu um periodo de 12 meses para as
familias se restabelecerem. A média de permanéncia da familia no programa foi
apontado, durante as pesquisas de campo, como relativa, ou seja, variando e
dependendo das condigcbes de risco da familia. Nesses casos, recorria-se a
renovacgao dos beneficios para permanéncia da familia no programa, observando os
mesmos critérios de elegibilidade e de prioridade. Segundo informagdes fornecidas
por um técnico da Secretaria de Cidadania,

as orientagdes eram e sido prestadas para que as mesmas hao se
acomodem com essa prestagao de servigos ou fagam do auxilio financeiro
“‘uma aposentadoria” — porque ele € mais uma emergéncia. Algumas
palestras e orientagbes educativas sao desenvolvidas para 0s grupos

apontando a importancia de buscarem o seu empreendedorismo e inserir
num processo emancipatério para que, no prazo inicialmente estabelecido,

12 Informagbes concedidas a autora deste trabalho em 18/5/2004 e 26/5/2004.
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possam nao mais prescindirerem das agbes do programa, sendo
“independente” deles.”™

Buscar a insercdo das familias no mercado de trabalho certamente se
constituia em um grande desafio de tais programas. Esse € enfatizado em entrevista
com um técnico da Secretaria de Cidadania:

Em todas as reunides socioeducativas com as familias, que se pode fazer,
em todas as reunibes com os Conselhos, € sempre colocado o carater
redistributivo e emergencial desse Programa [referindo-se ao Programa
Renda Cidada]. Elas [as familias] tém que mostrar interesse, elas tém que
mostrar disponibilidade de estarem sendo incluidas em programa de
geragao de renda. N6s temos uma certa dificuldade porque sao familias que
normalmente ndo tém escolaridade, nem basica nem minima. Sdo familias
que ha muito tempo sdo objeto de politicas de assisténcia social. Quer
dizer, elas sempre foram tuteladas pelo Estado e isso € um trabalho de
conscientizagao. [...]. Nés ndo podemos simplesmente falar para as familias
que ha seis meses estdo no Programa, tendo uma renda minima [...Jque
elas vao ser excluidas logo daqui a quatro meses. Elas tém que se

conscientizarem e a gente dar todo o suporte, toda a sustentagéo para que
elas partam para isso."™

Durante a pesquisa de campo nao foi possivel conhecer o numero exato
de familias que se desligaram desses programas e os motivos dos desligamentos
ocorridos.' Todavia, se ha permanéncia da grande maioria das familias no
programa, além do prazo definido de doze meses, conforme as entrevistas e
depoimentos, pode-se inferir que o numero de familias que ndo mais necessitam
dos beneficios, por melhoria das condi¢gdes de vida, é pouco significativo. Se assim
for, ndo sera exagerado dizer, com base na anadlise feita até aqui, que as familias
permanecem por um tempo maior no programa do que o critério define. Essa
situagdo nao é diferente daquela encontrada em outros programas ja estudados no

pais."®

Assim, de acordo com os objetivos formulados pelos programas de Goias
aqui analisados, “tornar as familias emancipadas, efetivando a insercdo social
delas”, requer, na perspectiva deste trabalho, recursos estratégicos e programas

especificos que permitam tal inser¢cdo a médio e longo prazo. Acredita-se que o

"3 Entrevista concedida em 22/4/2004, durante pesquisa de campo.

"% Entrevista concedida em 26/5/2004.

"5 Em contato mantido com a secretaria do Conselho Municipal de Cidadania (31/5/2005), ela apresentou a
autora deste trabalho uma relagdo de codigos especificagdes os motivos dos desligamentos. Todavia, ndo foi
possivel conhecer esses motivos desligamentos na forma de séries histdricas, dada a limitagdo do préprio
Sistema de Cadastro do Rendas Cidada, para gerar essas séries de dados.

"8 Ver, entre outros, Fonseca (2001) e Silva (2004).
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tempo definido de “um ano” para o provavel desligamento automatico € insuficiente
para que grande parte das familias se capacite e se qualifique para outras politicas
sociais ou que possa prover seu proprio sustento e superar a situagao de pobreza e,

sobretudo, reduzir os indices de pobreza no estado.”"’

Os programas sociais, especialmente aqueles de renda minima, com base
na focalizagao da pobreza, de forma ainda mais restritiva e com carater temporario,
sdo insuficientes para atender as necessidades minimas de familias que, na maior
parte, encontram-se excluidas do contexto sociocultural, econédmico e politico onde
vivem. Provalmente, findo esse prazo, com a nao-continuidade no programa, muitas
familias devem retornar as condi¢des de vida que apresentaram quando nele foram

inseridas.

Também ndo se pode esperar muito apenas com a ampliacdo do tempo
de permanéncia das familias no programa, se essas ag¢des nao forem articuladas
com politicas sociais efetivas, de geragao de emprego e renda, entre tantas outras ,
que venham possibilitar a saida dessas familias ndo s6 dos programas, mas das
condi¢des de pobreza.

Aqui reside mais um grande desafio desses programas. Se o programa
Renda Cidada (em curso) prevé atender em média 50% das familias carentes
detectadas no estado, e cujo aumento percentual esta condicionado também a um
aumento da dotagdo orgcamentaria, ha entdo, provavelmente uma demanda
insatisfeita que pressiona para fazer parte do programa. Isto quer dizer que a
demanda de familias carentes ou de baixos rendimentos sera sempre maior do que
a capacidade de atendimento do programa. Nesse caso, as demais agdes,
complementares ao Programa, provalmente também tém seus limites de metas e

recursos.

" Como ja foi citado, os formuladores do Programa Renda Cidada ndo buscam a insergédo imediata das familias
no mercado formal, mas no mercado produtivo. As familias recebem treinamento, capacitagdo e recursos do
Banco do Povo, podendo tornar-se microempresarios e futuros empreendedores. Reitera-se aqui que o Banco
do Povo tem possibilitado o acesso a crédito proprio a pequenos empreendedores de baixa renda, que possuam
habilidades, experiéncia de trabalho e que queiram iniciar seu préprio negdcio.
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Este estudo entende que, para se alcancarem resultados eficientes,
eficazes e efetivos, as politicas de renda minima emergenciais devem estar
articuladas com a implementacédo de politicas sociais basicas e permanentes, tais
como: educagao, nutricdo, saude, geragao de trabalho, emprego e renda, de forma
efetiva. Essas agdes, todavia, tém sido ainda, ndo so6 focalizadas, mas restritivas e
fragmentadas. Essa situagao identificada em Goias reflete uma realidade nacional.

Como mecanismo de gestdo do programa, as familias deveriam ter um
acompanhamento permanente para avaliar sua situagao e incentivar a melhoria das
condigdes de vida. Ambos os governos implantadores dos programas nao tinham
previsdo de expansao, e a meta prioritaria era reduzir gradualmente as acgdes
emergenciais de alimento e moradia durante os quatro anos de governo, até que
essas familias n&do mais necessitassem desses programas em razdo de melhoria
das condi¢cdes de vida. Porém, essa redugcdo ndo aconteceu em nenhum dos

programas, como se observou neste estudo até aqui.

3.3.7 Sistema de acompanhamento e avaliagdo do impacto e efeito dos programas

Ambos os programas propdem nos seus desenhos a criagdo de
mecanismos e indicadores especificos de monitoragao e avaliacdo de seus impactos
e efeitos, especialmente junto as familias. Nenhum deles, porém, implementou e
efetivou tais indicadores. O Programa Renda Cidada, em curso, ndo possui até o
momento um sistema para mensurar € monitorar seus resultados, especialmente
acerca da eficiéncia, eficacia e efetividade social. As agdes se limitaram a registrar
resultados de processos, ou seja, o acompanhamento quantitativo das familias
cadastradas em todos os municipios, os beneficios repassados e os custos obtidos.
Os indicadores especificos para avaliar os resultados desse programa previstos
estdo sendo discutidos, segundo informacdes ligadas ao planejamento. Constata-se
nos relatorios de atividades governamentais a utilizagao de instrumentos de controle
referentes a frequéncia as aulas e vacinagdo em dia. Sdo também utilizados nesses

relatorios os macroindicadores socioeconémicos do estado e dos municipios.

Reconhece-se, sem duvida, a importancia desses macroindicadores no

sistema de gestdo de politicas e programas sociais, mas seu carater geral n&o
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permite medir o impacto dos programas na populagao-alvo nas suas especificidades.
As avaliacbes devem comecar pelo proprio perfil obtido na entrada da familia para o
programa e depois de inserida nele, entre outros importantes instrumentos que

também apontem a melhoria e, sobretudo, as mudancas das condicdes de vida.

Este estudo aponta como instrumento de fundamental importancia nesse
processo de acompanhamento, monitoracdo e avaliacdo o Banco de Dados do
Programa Renda Cidada, porque é através dele que se consegue obter e examinar
o universo das familias beneficiadas, segundo as suas principais caracteristicas

socioecondmicas e demogréaficas.

Conforme informacgdes prestadas, em 16/11/2004, a autora, por técnicos
da Agéncia Goiana de Administragdo de Negodcios Publicos (AGANP) — érgéo do
governo que, hoje, administra o Banco de Dados Ativo do entdo Programa Renda
Cidada —, péde-se constatar que esse Banco de Dados continuava, até momento da
realizacdo da pesquisa de campo, com a mesma estrutura de nove anos atras,

sendo o unico cadastro de familias carentes, no Estado de Goias.

O referido Banco de Dados € composto, hoje, pelo conjunto das familias
cadastradas e atendidas pelo Programa de Apoio as Familias Carentes a partir de
1995 e recadastradas em 1999. Inclui ainda as novas familias que se cadastraram,
apos aquele ano, no Programa Renda Cidadad e permaneceram até o momento da
coleta de dados. Trata-se, de um banco de dados ativo, no qual permanecem
apenas aquelas familias que estdo recebendo os beneficios. Mensalmente familias
sdo inseridas nesse banco, desde que aprovadas pelos critérios do programa, ou

excluidas, caso descumpram as obrigatoriedades previstas.

Fica clara a importancia desse Banco de Dados para a gestdo dos
programas sociais, mesmo com as limitagdes de informagdes para a construgao de

indicadores de analise das familias cadastradas.

Em primeiro lugar, a extinta Empresa Estadual de Ciéncia e Tecnologia e
Desenvolvimento (EMCIDEC) foi quem desenvolveu, em 1995, o Sistema de

Cadastro de Apoio as Familias Carentes em Goias, a pedido da Secretaria Especial
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de Solidariedade Humana. Os relatérios de gestdo foram elaborados com base nas
variaveis constantes na ficha de cadastro familiar e nas necessidades da época.
Hoje, a AGANP gera mensalmente os arquivos magnéticos do Banco de Dados do
Programa Renda Cidada para gestdo dos beneficios prestados as familias. Esse
Banco de Dados é dinamico e esta on line, permitindo consultas, restritas a alguns
usuarios da Secretaria de Cidadania (SEC). Apesar da sua importancia, no passado
e no presente, o Banco de Dados nao gera séries histéricas, ndo tendo, portanto,
opcoes de relatorios por periodos. O resultado de cada més depende do numero de
familias ativas que estado sendo beneficiadas, uma vez que ha inclusdes e exclusdes
mensais. A AGANP gera copia mensal da base de dados no més e envia-a, entéo, a

SEC, para gestao das informacgdes.

O relatério com algumas caracteristicas socioeconémicas das familias,
emitido por esse Banco de Dados, tem algumas limitagdes no que diz respeito a
informacdes sobre o chefe da familia e seus dependentes. Nao se especificam, por
exemplo, a faixa salarial e a ocupacdo do chefe de familia. Em relagdo aos
dependentes, as faixas de idades nos itens “de 18 a 50 anos” e “acima de 50 anos”
deveriam ser desagregados para intervalos menores, tais como: 18 a 25 anos; 25 a
40 anos; de 40 a 45 anos e de 60 anos a mais, inclusive considerando que um dos
critérios de prioridade para elegibilidade do Programa é ter na familia pessoas acima
de 60 anos. Embora a ficha de cadastro familiar solicite dados sobre a composig¢ao
familiar, eles ndo sdo contemplados no referido relatério emitido pelo sistema, o que
dificulta obter informagdes sobre os arranjos familiares. Outros dados ausentes: a
escolaridade dos dependentes. Enfim, o relatorio emitido pelo Banco de Dados nao

permite algumas inferéncias importantes sobre o perfil das familias cadastradas.

Sobre a ficha de cadastro familiar, que alimenta o Banco de Dados, seria
conveniente que: (1) nos espagos constantes das variaveis “tempo nesta cidade” e
“tempo neste Estado”, fosse especificado o ano em que a familia chegou a
cidade/estado, para que o sistema calculasse o tempo a partir do ano de chegada ao
local; (2) as variaveis “emprego atual (empresa)’, “ocupacgao” fossem revistas e que
se incluissem “profissdo”. Na perspectiva deste estudo, essas variaveis, somadas as
demais existentes, sdo importantes no processo de acompanhamento, monitoracao

desses programas. E, por fim, € necessario ter ainda opg¢des de relatorios que
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incluam essas informacgdes, principalmente em séries histéricas que permitam um
minimo de informagdes para se conhecer o perfil das familias e os efeitos desses

programas e politicas sociais junto a elas.

3.4 Focalizagao e a insuficiéncia no atendimento

Ainda que este trabalho ndo contemple a avaliagdo de impactos e os
efeitos de politicas, este item se propde a analisar alguns aspectos do desempenho
total dos atendimentos realizados as familias carentes pelo Programa de Apoio as
Familias Carentes e pelo Renda Cidad3a, no estado de Goias, conforme mostram as

Tabelas 7 e 8, a seqguir.



TABELA 7 — POPULAGAO, INDICADORES SOCIOECONOMICOS E FAMILIAS ATENDIDAS PELOS PROGRAMAS

APOIO AS FAMILIAS CARENTES E RENDA CIDADA, NO PERIODO DE 1995 A 2003, NO ESTADO DE GOIAS
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i Pessoas de 10 anos ou mais de Familias residentes em Familias
Populagio PIB Indice . idade, segundo a classe de domicilios particulares, atendidas Alcance
Residente (R$ milndes) de IDH rendime;ito mensal no Estado de segundo as classes de pelos dos
Gini Goias rendimento mensal no Estado Programas programas Despesas
de Goias Apoio as em relagao | realizadas com os
Familias Numero de ao total Programas de
ANO Carentes municipios | geral de Apoio as Familias
s s (1995-1998) e | do Estado familias Carentes (1995-
em em ; 5 ia ;
Estado Estado Estado | Estado . ’ Total ) > Total Renda Cidadéd | de Goias | residentes 1998) e Renda
Goids Goids Goids | Goias |Até1SM | Rendimentos o | Ate1SM | Rendimentos | 104 (1999-2003) em Cidada (1999-2003)
no Estado de potencial (R$)
Goias com até 1
SM (%)
1995 4.324.893 11.875 0,765 660.367 1.353.377 | 2.013.744 | 137.259 40.566 | 177.825 117.481 232 66 23.438.321,00
1996 4.515.868 14.592 0,786 620.810 1.399.832 | 2.020.642 | 118.037 52.071| 170.108 115.969 242 68 45.782.551,00
1997 4.664.760 16.025 698.250 1.438.167 | 2.136.417 | 144.896 51.933 | 196.829 127.576 242 65 64.311.454,00
1998 4.744.174 17.419 0,573 721.662 1.490.123 | 2.211.785| 150.292 54.017 | 204.309 134.000 242 65
1999 4.831.649 17.920 0,549 | 0,549 724.869 1.505.677 | 2.330.546 | 159.209 55.938 | 215.147 110.628 242 51 20.252.898,00
2000 5.003.228 21.665 0,600 | 0,600 800.328 1.543.356 | 2.343.668 [ 151.911 50.122 | 202.033 105.658 242 52 34.858.588,00
2001 5.137.653 25.048 0,552 907.313 1.501.999 | 2.409.312 | 197.589 52.061 | 249.650 115.212 246 46 63.929.532,00
2002 5.233.574 36.000 | 0,547 1.004.406 1.472.480 | 2.476.886 | 205.403 59.245| 264.648 140.793 246 53 92.469.300,00
2003 5.329.322 | 40.000 | 0,514 1.030.132 1.495.743 | 2.525.875| 229.997 53.917 | 283.914 102.330 246 36 108.230.000,00

Fontes: Anuario Estatistico do Estado de Goias 2003 e Goias em Dados 2004, ambos editados pela Secretaria do Planejamento e Desenvolvimento (SEPLAN) e Superintendéncia de Estatistica Pesquisa e
Informacao (SEPIN), Secretaria de Cidadania de Trabalho, Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), Pesquisa Nacional por Amostragem (PNAD), Secretaria de Cidadania e Trabalho — Relatério
Quantitativo de Agdes e Gestao 1999 a 2003

Notas

(1) Classificagdo segundo IDH: Elevado (0,800 e superior), Médio (0,500 - 0,799), Baixo (abaixo de 0,500). O IDH combina trés componentes:longevidade (medida de esperanga de vida ao
nascer), educagao (correspondendo a uma combinacao da taxa de alfabetizacao de adultos e a taxa combinada de matricula nos ensinos fundamental, médio e superior, reunidos em um Unico
indicador através de uma média ponderada) e renda baseada no PIB per capita. A esperanga de vida ao nascer refere-se ao nimero médio de anos que se espera que um recém-nascido possa
viver, numa dada sociedade, considerando as probabilidade de sobrevivéncia.
(2) Inclusive as pessoas que receberam somente beneficios.
(3) Nao foi localizado o relatério de atividades governamentais de 1998. O numero de familias atendidas, no ano de 1998, pelo Programa de Apoio as Familias Carentes, foi fornecido por
assessoria ligada diretamente a época ao referido programa.

(4) Estimativa.
OBS.: Em 2004, o Programa Renda Cidada atendeu 161.957 familias. Em margo de 2005, ha registros de 159.182 familias cadastradas, conforme informagdes da Secretaria de Cidadania de
Trabalho.
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TABELA 08 - RECEITA LIQUIDA E DESPESAS REALIZADAS COM A AREA DE ASSISTENCIA SOCIAL (1995-2004) E COM OS PROGRAMAS DE
APOIO AS FAMILIAS CARENTES (1995-1998) E RENDA CIDADA (1999-2004), NO ESTADO DE GOIAS

(R$ mil)
Especificagoes 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004
Receita liquida (") 1.531.997.261,55 | 1.614.576.818,42 | 1.751.239.832,41 | 2.120.061.526,58 | 2.383.195.000,00 | 2.816.990.000,00 | 3.113.047.000,00 | 3.691.445.000,00 | 4.149.041.000,00
Despesas realizadas com ASSIStencia | 5o, o660 8g4 95 | 53227046246 | 567.95322042 | 632.643.18554 | 600.582.658,39 . . . . -

Previdéncia Social (?)

Despesas realizadas com Assisténcia

Social - - - - - 142.963.595,32 84.979.256,35 328.288.214,16 365.851.000,00 2.444.303.000,00
Despesas rea"zg‘;iisafom Previdéncia - - - - - 427.379.07291 | 465.218.758,62 597.869.389,39 641.375.236,91
Despesas realizadas com os
Programas Apoio as Familias Carentes | 23.438.321,00 45.782.551,00 64.311.454,00 20.252.898,00 34.858.588,00 63.929.532,00 92.469.300,00 108.230.000,00 113.728.000,00
e Renda Cidada (%)

Despesas realizadas com Assisténcia

> Lo LS - - - - - 6 3 1 10 58
Social em relagéo a receita liquida (%)
Participagao das despesas realizadas
com os Programas Apoio as Familias

Carentes e Renda Cidada nas - - - - - 21 69 23 23 5

despesas realizadas com Assisténcia
Social (%)

Fontes: Secretaria de Estado da Fazendo:Balango Geral Consolidado 1995 - 2003/SEPLAN/ Superintendéncia de Orcamento (SOR)- Relatério de Gestao - Secretaria de Cidadania.

Notas:

1) A receita refere-se ao Imposto sobre Circulagdo de Mercadoria e Servigos (ICMS), ao Imposto Veiculos Automotores (IPVA), ao Fundo de Participacdo dos Estados (FPE) e outras.
2) Refere-se a despesa total. A partir do exercicio de 2000, a classificagdo das despesas realizadas com Assisténcia Social e Previdéncia passou a ser registrada separadamente, por realizagao

de fungéo.

3) Despesas realizadas com o Programa de Apoio as Familias Carentes (1995 a 1998) e despesas realizadas com o Programa Renda Cidada (2000 a 2002). (Em fungéo de ser muito variavel o
nimero de familias que consegue alcangar o teto de isencgao de tarifas de energia elétrica, agua e esgoto, as despesas relativas a essas isen¢des ndo sdo estéo incluidas nesse valor).

4) Do total da previsao de despesas com a Assisténcia Social em 2005 ou seja, 3.075.534.000,00, tem-se que 198.988.000,00 ( 6%) sédo destinados ao Programa Renda Cidada.

5) O simbolo (...) indica que nao se dispde dos dados.
6) Ao incluir nesta Tabela 08, dados até 2005, este trabalho busca mostrar uma tendéncia do Programa Renda Cidada, além do periodo analisado.
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Na Tabela 7 observa-se que o Programa de Apoio as Familias Carentes,
em 1995, seu primeiro ano de funcionamento, atendeu 117.481 familias em todos os
232 municipios existentes no estado. Em 1996, foram criados no estado mais dez
municipios, também abrangidos pelo programa. Todavia, o numero de familias
atendidas decresceu para 115.969. Entre 1996 e 1997, embora o numero de
municipios tenha permanecido o mesmo, o numero das mesmas atendidas pelo
programa aumentou em 10%, ou seja, 127.576 familias foram atendidas. Nesse ano,
houve o recadastramento das familias que estavam sendo beneficiadas até entéo,
para avaliagdo da situagdo socioeconOmica das familias e a observancia aos
critérios que norteavam o programa. Em 1998, o programa atendeu 134.000 familias
aproximadamente.''® No periodo de 1995 a 1998 houve um crescimento, em média,
de 14% de familias beneficiadas pelo Programa de Apoio as Familias Carentes, no

estado.

Em relagdo ao montante dos recursos gastos com o Programa de Apoio
as Familias Carentes (Tabelas 7), verificou-se que este aumentou ano a ano. Em
1995, os recursos aplicados pelo governo Maguito Vilela somaram R$23.438.321,00.
Em 1997, cresceu para R$ 64.311.454,00 (174%). Apesar desse crescimento

orgcamentario, o numero de familias aumentou 14% no periodo.

A Tabela 7 apresenta também o desempenho de atendimento e as
despesas referentes ao Programa Renda Cidada, no periodo de 1999 a 2002. Em
1999, o numero de familias atendidas no estado decresceu para 110.628 (-17%), em
relagdo ao ano anterior. O novo governo, ao assumir, realizou um recadastramento
das familias. Em 2000, o numero de familias beneficiadas caiu para 105.658. Em
2001, o numero de municipios goianos passou de 242 para 246, e 0 numero de
familias atendidas subiu para 115.212. Em 2002, manteve-se 0 mesmo numero de
municipios, todavia o percentual de familias beneficiadas pelo programa cresceu
25%, ou seja, 140.793 familias foram atendidas naquele ano. No periodo de 1999 a
2002, houve um crescimento de 21% de familias atendidas. O montante dos

recursos alocados no programa também aumentou em todo o estado de Goias.

"8 Nao foi localizado o relatorio de atividades de governo de 1998 e nenhum outro documento que contivesse os

dados de atendimentos do Programa Apoio as Familias Carentes naquele exercicio. O dado aproximado de
134.000 familias atendidas foi informado verbalmente a autora deste trabalho, em 18/5/2004, por um entéo
assessor do programa.
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Em relagdo as despesas com o programa, no periodo de 1999 a 2002
(Tabela 7), no ano de 1999, no inicio da gestdo de Marconi Perillo (PSDB), os
recursos aplicados foram um pouco menores que cinco anos atras. Essa queda nas
despesas reflete a nova sistematica do Programa de Apoio as Familias Carentes (na
sua fase de transigdo para o Programa Renda Cidada), quando a cesta basica de
alimentos, o leite e 0 pao, passaram a ser adquiridos no préprio municipio. O
programa nao registrou despesas com armazenagem, empacotamento e transporte
das cestas e botijao de gas de cozinha. Todavia, ainda que se tenha feito uma
economia nos gastos — provavelmente em razdo desses novos procedimentos, o
numero de familias atendidas foi menor (-6.853), em relagdo ao que se atendeu em

1995, embora o potencial de familias carentes em Goias tenha crescido.

E interessante observar (Tabela 7) a relagéo dos resultados da analise dos
dados referentes ao total de familias atendidas pelos dois programas com o total de
familias em potencial residentes no estado com até um salario minimo (SM). Ainda
que o foco de analise deste trabalho seja o periodo de 1995 a 2002, a analise se
estende até o ano de 2003, conforme dados da Tabela 7. Assim, relacionando ano a
ano o total de familias atendidas pelos programas com o total de familias com
rendimentos até 1SM (incluindo as familias sem remunerag¢ado), em todo o estado,
identifica-se que em 1995 o Programa de Apoio as Familias Carentes, no seu
primeiro ano de funcionamento, atendeu 117.481 familias. Isso correspondeu a uma
focalizacdo de 66% das familias com rendimentos até 1SM no estado. Em 1996, em
funcdo da eleicdo para prefeitos e vereadores, o programa suspendeu
temporariamente o cadastramento de novas familias, ainda assim, o alcance no seu
publico-alvo, em potencial, foi maior, ou seja, 68%. Em 1997, a partir de janeiro,
iniciou-se a atualizagdo cadastral em todo o estado, atingindo 65%. Em 1998, o
programa alcangou 65% do publico-alvo. Em 1999, houve um recadastramento, e o

percentual de familias focalizadas e atendidas caiu para 51%.

Em maio de 2000, foi implementado o Programa Renda Cidada. De
acordo com a dotacdo orgamentaria disponivel e os custos com as acgodes, o
programa propds uma previsao para atender a 110 mil familias carentes com até um
salario minimo, e essa meta correspondia a 52% do total de familias carentes que se

enquadravam no critério de renda-familiar. Foram também introduzidos os critérios
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de prioridade aos critérios de elegibilidade, o que, de certa forma, restringiu o
numero de familias atendidas. O programa nesse ano alcangou 105.658 familias,
registrando um atendimento de 52% do publico-alvo existente. Em 2001, esse
percentual caiu para 46%. Em 2002, em virtude das eleicbes gerais, o
cadastramento foi suspenso temporariamente, e, mesmo assim, o percentual subiu

para 53%, registrando 140.793 familias atendidas pelo programa.

No ano seguinte, em 2003, o numero de familias atendidas cai para
102.330, atingindo apenas 36% do total de familias com renda até 1SM mais
aquelas sem rendimentos em todo o estado. Observa-se, no geral, que o numero de
familias, em todo estado, com rendimentos até 1SM minimo somado aquelas sem
rendimentos cresceu, enquanto o numero de familias atendidas pelos programas

nao acompanhou esse crescimento.

Pode-se afirmar, com base nos dados da Tabela 7, que, no periodo de
1995 a 2003, o numero de familias em potencial residentes no estado, com
rendimentos até 1SM (incluindo as familias sem remuneragado), apresentou um
crescimento continuo, atingindo 37%. Nesse mesmo periodo, o numero de familias
atendidas pelos programas decresceu 14%, ou seja, um crescimento 23% menor em
relagdo ao numero identificado de familias com até 1SM no estado. Em que pese o
crescimento do atendimento dos programas as familias carentes no periodo
analisado, ele ndo acompanhou ou ndo teve 0 mesmo crescimento e penetragdo no
seu publico-alvo — as familias carentes com até 1 salario minimo no estado. Em
média, os programas atenderam 55,7% do seu publico-alvo, ao ano, durante o

periodo que se estende de 1995 a 2003, pouco mais que a metade.

A Tabela 8 apresenta o montante da receita liquida no estado e as
despesas realizadas na area de assisténcia social, no periodo de 1995 a 2004, nos
Programas de Apoio as Familias Carentes, de 1995 a 1998, no Renda Cidada, de
1999 a 2002, no estado de Goias. Tais dados reforcam as consideracdes feitas
durante as entrevistas com técnicos da Secretaria de Cidadania acerca dos recursos
reduzidos destinados aos programas de assisténcia social. Observa-se (Tabela 7 e
8) que as despesas realizadas, em 1996, com o Programa de Apoio as Familias

Carentes correspondeu a 2,33 % do PIB e 2% da receita liquida do estado. Em
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2000, as despesas do Programa Renda Cidada em relagédo ao PIB ficaram em 1,6%
e 1,46% da receita liquida do estado, valores menores que o do programa

antecessor.

Ainda na Tabela 8, observa-se que de 2000 a 2003 os percentuais de
despesas utilizados com a area de assisténcia social em Goias, em relagéo a receita
liquida, foram em torno de 6%, 3%, 11% e 10 %, respectivamente. Em 2004, o valor
foi bem superior, em funcdo do aumento de bolsas para estudantes universitarios.
As despesas relativas ao Programa Renda Cidada, em relacdo ao total das
despesas na area de assisténcia social, correspondem a 21%, 69%, 23%, 23% e 5%
em relagcao aos anos de 2000 a 2004, respectivamente. Nao foi possivel obter os
percentuais de despesas realizadas com o Programa de Apoio as Familias
Carentes, em relacdo as despesas com assisténcia social, uma vez que esta era

classificada juntamente com as despesas da Previdéncia.

Tais resultados gerais de desempenho permitem identificar o carater néo
s6 focalizado no orgamento desses dois programas, mas sua tendéncia cada vez
mais restritiva, ou seja, uma agao restritiva, fragmentadora e insuficiente para o
enfrentamento da pobreza em Goias, contraria aos objetivos propostos por esses

programas.

Para concluir esse item, & importante relacionar alguns dados de
populagdo, PIB, indice de Gini e o indice de Desenvolvimento Humano (Tabela 7),
em Goias, no periodo de 1995 a 2002. Observa-se que a populagao goiana cresce,
assim como o PIB, que revela um crescimento econémico consideravel em Goias.
Contrapondo a esses resultados, o indice de Gini registra cifras acima de 0,5, tidas
como de um grau de extrema perversidade, em relagédo a distribuicdo da riqueza. O
indice de Desenvolvimento Humano (IDH) revela desempenhos considerados
meédios. Observando o IDH dos municipios ha uma variacédo de 0,60 a 0,83. Se se
compara, porém, ao ano de 1991, houve melhoria na maioria dos municipios.'"

Todavia, ainda ha municipios e regides onde os problemas sociais sdo complexos.

"9 Ver Anuério Estatistico do Estado de Goias, 2003.
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De acordo com os resultados apresentados no documento “Indicadores de
Desenvolvimento Econémico (IDE) e Indicadores de Desenvolvimento Social (IDS)
dos Municipios Goianos em 2000”, dos 242 municipios, 101 (42%) apresentaram
IDE acima da média, segundo os critérios definidos pela SEPLAN, e 102 (42%)
estavam com IDS acima da média. Esse documento, em sua analise, aponta uma
correlagao fraca entre desenvolvimento econémico e desenvolvimento social, isto €,
nem sempre a ocorréncia de desenvolvimento econdmico € uma condi¢ao suficiente
para o surgimento do desenvolvimento social. “Dessa forma, conceitualmente o
desenvolvimento econdmico esta desprovido de sua esséncia principal: promover
melhorias nas condicbes de vida da populacdo e alteracbes fundamentais e

sustentaveis na estrutura econdmica local” (SEPLAN, 2003, p. 14).

Com base na lista de todos os 242 municipios no ano de 2000, e
relacionando dados de populagdo do municipio, familias atendidas pelo programa
Renda Cidada, IDH-M, pessoas com renda até 1SM, observa-se que nem sempre 0s
municipios detentores dos mais baixos IDH-M s&o os locais onde o percentual de
familias atendidas pelo programa € maior. Ha municipios onde o IDH-M é melhor e
também onde o Programa Renda Cidadd € mais abrangente em relagdo a
populacdo. Ou seja, ha casos que leva a inferir que o programa é mais atuante onde
o IDH-M é bom, e menos presente onde se necessita dele um maior alcance.” Um
processo continuo de monitoramento e avaliagdo desses programas, muito

provavelmente, contribuiria para reverter ou amenizar estas distorgdes.

Na perspectiva deste estudo, é possivel deduzir que os programas em
razao de dotagdes orgamentarias restritas, de critérios de elegibilidade e prioridade
problematicos e complexos, demanda crescente, e sem uma articulagdo com
politicas e programas complementares que passem pela estrutura dos problemas
sociais, ndo modificaram a renda da maioria das familias. Melhor dizendo, é
provavel, como ja se discutiu aqui, que as familias continuem na mesma situagéao de
pobreza. O atendimento com minimos sociais (no caso de uma cesta ou renda

minima), de certa forma, encontrou limites e desafios, para atingir os objetivos e

2% para a elaboragdo desta lista, utilizou-se o indice de Desenvolvimento Humano Municipal (IDH-M), segundo

os municipios (2000), e pessoas com renda até 1 salario minimo, constante no Anuario Estatistico do Estado de
Goias (2003); familias atendidas pelo Programa Renda Cidada, segundo o municipio, em 2000, constante do
Relatério Quantitativo de Agbes (2000) do referido programa, fornecido pela Secretaria de Cidadania.



92

finalidades do programa: num curto prazo emergencial, superar o estado de pobreza
que vive as familias carentes. E importante mencionar o seguinte fato: este estudo
chega a conclusdes semelhantes as dos autores que analisaram os programas
sociais numa perspectiva nacional (DRAIBE,1989; SILVA, 2001, 2004; LAVINAS,
2004).
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Capitulo 4
OS PROGRAMAS SOCIAIS EM GOIAS E AS POLITICAS SOCIAIS
NO BRASIL

O objetivo deste capitulo € retomar alguns aspectos importantes acerca do
desenho do Programa de Apoio as Familias Carentes e do Renda Cidada, para
poder articular a analise com o contexto geral da literatura sobre as politicas sociais

de assisténcia social no pais.

Nos anos 90, mais precisamente a partir 1995, a estratégia das politicas
sociais de enfrentamento da pobreza no Brasil estava inserida num discurso que
privilegiava os termos “solidariedade” e “parceria”. Em Goias, o Programa de Apoio
as Familias Carentes refletiu esse ideario nacional. Cinco anos depois, 0 cenario

sera favoravel a uma renda minima e a implementagao do Programa Renda Cidada.

Os termos “solidariedade” e “parceria” aparecem nos programas
efetivados durante a gestao do presidente Fernando Henrique Cardoso (1995-2002),
como é caso do Programa Comunidade Solidaria (PCS), instituido em seu primeiro
governo. Em Goias, o Programa de Apoio as Familias Carentes refletiu essa politica
nacional sustentada pelo principio da solidariedade. Foi criada a Secretaria de
Solidariedade Humana, o slogan de governo era “solidariedade e progresso” e as
pecas de propaganda governamental continham esses termos. Surge, entdo, como
um novo desenho de participagdo, como uma soma de esforgcos do governo e da
sociedade, que, em parceria, estimulados pelo principio da “solidariedade”, se
propunham a combater a pobreza no pais. No entanto, a afirmagéo de que “todos” sdo
responsaveis pelos problemas sociais dificulta 0 acompanhamento e a avaliagdo, bem
com a tarefa de identificar de fato quem é o responsavel pelos problemas sociais e pelos

seus resultados.

Silva (2001), ao abordar o principio da parceria norteado pela filosofia da
solidariedade que permeia os programas governamentais naquele periodo, afirma:
Esse principio tem servido para diluir o sujeito responsavel pela situagao

social no pais. O foco é transferido do Estado para o anonimato da
sociedade, corporificada por uma totalidade homogénea inexiste, movida
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pela virtude da solidariedade. Assim, todos sdo responsaveis e ninguém
sabe quem é o responsavel. Com essa tentativa de despolitizagado das
politicas sociais, 0 que se tem conseguido é fortalecer o movimento de
privatizagdo dos programas e servigcos sociais, reeditando a filantropia e a
caridade, agora assumidas n&o so por individuos e entidades vocacionais,
mas por grandes grupos da economia privada, servindo para imprimir uma
face da solidariedade aos agentes de mercado. (SILVA, 2001, p. 154)

De um modo geral, o que se percebe é que a énfase da solidariedade,
numa sociedade de grande exclusao, permite transmitir a nogdo segundo a qual por
meio de acdes solidarias e parcerias se resolve o problema social. Isso encobre, de
fato, os efeitos da pobreza e das exclusdes e, sobretudo, a responsabilidade do
Estado. Enfim, o que acaba prevalecendo e implementando, sob a justificativa de
“solidariedade”, sdo ag¢des de carater seletivo, focalizado, sem uma articulagédo com

possiveis mudancas estruturais necessarias para o enfrentamento da pobreza.

Subjacente, entdo, a essa aparéncia de “enfrentamento de pobreza” o que
havia de fato eram programas precarios e insuficientes. Essa compreensao esta
explicita em Silva (2001, 2004). Ao analisar a focalizagdo, essa autora conclui que os
programas sociais implementados no pais, para familias com até 1SM, servem mais
para fragmentar e dividir os pobres do que para focalizar a pobreza, na medida em
que alguns mais pobres, dentre os pobres, sdo temporariamente e, de certa forma,
descontinuamente atendidos, ndo alterando o quadro social de pobreza. Reitera-se
nessas colocagdes que a politica social de assisténcia tem priorizado medidas e

programas essencialmente compensatorios.

E claro que, numa estrutura de sociedade com altos indices de
desemprego e desigualdade social, o aporte de beneficios dados como Programas
de Apoio as Familias Carentes e Renda Cidada ¢ significativo. O que se discute é o
alcance restrito do publico-alvo, ou seja, as familias carentes com até um salario

minimo e o limite do impacto na reducao da pobreza.

Os estudos feitos por Lavinas e Garcia (2004), entre outros autores,' tém
enfatizado que os programas compensatérios tém longa tradicdo no pais e integram
a estrutura institucional das politicas sociais no pais. Esses programas tém sido

21 Sobre a discussdo de programas compensatorios e universais, ver, entre outros, Santos (1987b), Draibe

(1989), Silva (2001) Silva e Yasbek (2004).
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reconhecidos como pouco eficazes e ineficientes. Além disso, o aporte
compensatério pouco acrescenta a melhoria do bem-estar das pessoas em razao de
ndo contemplar em valores e elementos de eqliidade." Sao programas focalizados

e

distinguem-se no interior das politicas sociais comprometidos com a busca
de maior equidade, por atenderem a uma clientela especifica, a dos pobres.
[...] com duragdes limitadas, tendo carater complementar e residual. Ainda
assim, sdo absolutamente essenciais para seu publico-alvo. (LAVINAS e
GARCIA, 2004, p. 81)

Esses autores enfatizam que programas compensatérios sao
indispensaveis, dadas as condi¢des de indigéncia no pais e o contingente de pobres
com insuficiéncia aguda de renda, o que os impede de ter acesso até mesmo a
alimentagdo. Os programas permitem, uma vez que ndo ha outros meios, aliviar a
pobreza e, desse modo, assegurar um patamar basico de cidadania (LAVINAS e
GARCIA, 2004).

4.1 Educagao como estratégia para enfrentamento da pobreza

Com essa visdo acima esbogada, o governo de Goias procurava erradicar
o trabalho infantil, reduzir os indices de evaséo escolar no estado e, sobretudo,
investir nas geragdes futuras para amenizar as condigdes de pobreza no presente e

reduzi-las no futuro.'®

De acordo com Silva (2004, p. 202), nessa concepg¢ao a “educagao guarda
estreita relagdo com oportunidade de trabalho e de rendimentos auferidos no
trabalho pelos adultos”. Isso significa que o afastamento da crianga da sala de aula,
para ingressar de forma precoce no mercado de trabalho, impede a saida da
pobreza das geracgdes futuras. Todavia, segundo essa autora, a discussédo sobre o
tema tem enfatizado que a educacgao por si s6 nao € o suficiente para alterar o

quadro educacional das geragdes futuras e, consequentemente, sair da situagcédo de

122 0 conceito de equidade, para Sposati (1997b, p. 32), é “concebido como o reconhecimento e a efetivacao,

com igualdade, dos direitos da populagéo, sem restringir o acesso a eles nem estigmatizar as diferengas que
conformam os diversos segmentos que a compdem.” E entendido, entdo, como possibilidade de as diferencas
serem manifestadas e respeitadas, sem discriminagdo — condigcdo esta que favorece o combate as praticas de
subordinagéo ou de preconceito em relagao as diferencas de género, politicas, étnicas, religiosas, culturais, de
minorias, entre outras. E nessa opgdo que o termo é aqui abordado.

123 Ver relatorios das Principais A¢des Desenvolvidas no triénio 1995-1997 e de Avaliagdo Setorial do Plano
Plurianual 2000-2003.
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pobreza. Ha outros elementos que devem ser considerados, tais como: facilitar o
acesso do aluno a escola, melhorar a qualidade do ensino oficial, bem como articular
com outras politicas e programas socioculturais, de saude, de emprego e

distribuicado de renda.

Para Lavinas,'® os programas de renda minima pretendem combater a
pobreza, evitar o trabalho precoce infantil e elevar o nivel educacional dessas
criangas, permitindo, assim, ampliar sua capacidade futura de geragao autbnoma de
renda, com a perspectiva de romper com o circulo vicioso de reproducdo da
pobreza. Para essa pesquisadora, os efeitos dessas acdes se fardo sentir muito
mais no meédio e longo prazo, além de excluir, aqui e agora, "uma parcela relevante
da populagéo pobre em idade adulta [...] ou familias com criangas em idade pré-
escolar, ou ainda aquelas com jovens cuja idade varia entre 15 e 18 anos, que n&o

concluiram o primeiro grau”.

Nessa discussdo identifica-se que boa parte da literatura aponta a
educagdo como a principal determinante para auferir melhor rendimento dos
trabalhadores. Medeiros (2003, p. 12) afirma que “mesmo que todos os
trabalhadores brasileiros possuissem educac¢ao de nivel superior, 0 movimento de
pessoas do estrato ndo-rico ao estrato rico seria extremamente reduzido”. Desse
modo, segundo o autor, ter um elevado nivel educacional pode ser uma condi¢gao
necessaria, mas nao suficiente, para que uma familia seja rica, porque ha outros

elementos com maior peso, como a distribuicdo de renda.'®

4.2 A auséncia dos mecanismos de acompanhamento e avaliagao

Mesmo apds esses anos da efetivagao do Programa de Apoio as Familias
Carentes e Renda Cidada ainda nao foi instituido em Goias um sistema efetivo de
acompanhamento, monitoragdo e, principalmente, de avaliacdo do impacto dos
programas aqui analisados. Tal situacdo também é verificada no pais como se

124 Disponivel no site http;//www.unijui.tche.Br/~dcre/rendaminima.html.> Acessado em 4 maio 2004.

125 Medeiros (2004), em entrevista a revista Epoca, afirma: “Educacéo é crucial para a sociedade brasileira, mas
o impacto da educagao sobre a desigualdade vai demorar décadas para ser sentido porque € investimento de
longo prazo. [...] Mesmo que a gente eduque as criangas num sistema educacional perfeito, leva décadas até
que essas criangas bem educadas sejam maioria no mercado de trabalho. [...] E a gente tem um problema de
curto prazo para resolver. Politica de assisténcia é crucial para o combate da pobreza no curto e médio prazo”.
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constata na discussao da literatura pertinente ao tema. Varios desafios ainda

deverédo ser enfrentados para se romper com essa deficiéncia. Arretche (2002) é

contundente ao discutir o assunto:
A avaliagado é a forma pela qual o governo pode prestar contas a sociedade
pelo uso de recursos que sao publicos. Do ponto de vista do cidadao, a
avaliagdo permite o controle social sobre o uso de recursos que sdo, em
Ultima instancia, da sociedade. Em segundo lugar, o emprego mais eficiente
de recursos publicos implica, na pratica, a maximizagdo de recursos, na
medida em que tem como conseqiéncia que um maior nimero de
beneficiarios pode ser atingido com um mesmo volume de recursos.

Somente avaliagbes tecnicamente bem feitas podem responder com
segurancga a questdes desta natureza.'?

A pesquisa de campo identificou a necessidade de acompanhamento,
monitoragdo e avaliagdo sistematizados dessas agdes. Ao analisar essa questao
num ambito mais geral, identificam-se dificuldades na efetivacdo de tal modelo de
gestdo em tais programas. Costa (2002, p. 50) afirma:

A avaliagdo sistematica de programas tem sido uma persistente lacuna da
América Latina e o Brasil ndo sido uma exceg¢do. A maioria dos programas
[...] ndo é avaliada. Dentre os poucos que o0 sdo, quase sempre a avaliagao
s6 acontece ao final do programa e significa geralmente apenas a
comparacao entre metas previstas e alcangadas e a busca de algumas

explicagbes improvisadas para as discrepancias, contribuindo muito pouco
para a corre¢do dos rumos — ou seja, para o éxito do projeto.

Lavinas e Garcia (2004), ao discutir a implementacdo e efetivagao de
politicas sociais para o enfrentamento da pobreza e da fome, evidenciam que houve
pouca alteracdo desse quadro no Pais, nos ultimos trinta anos. E, apesar do muito
do que se fez até agora, ndo foi o suficiente para reverter o quadro passivo de
pobreza e miséria grave e evidente. Para os autores, o “impacto real destes
programas de combate a pobreza — cuja caracteristica comum é serem focalizados —
€, em grande medida, uma incégnita” (LAVINAS e GARCIA, 2004, p. 33).

A pouca freqléncia, no Brasil, de um sistema de acompanhamento,
monitoramento e avaliagdo sistematica dos programas sociais € um fator sério que
resulta no desconhecimento de seus limites e de suas vantagens. Para Lavinas e
Garcia, as informagbes adquiridas nesse processo de avaliagdo dos programas de

combate a pobreza tendem a apoiar-se na descricdo de objetivos, metas e até

126 \er entrevista de Arretche no site http://www.comciencia.br. Acessado em 5 maio 2003.
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mesmo na mengao ao publico atendido, sem se conhecer a parcela de beneficiarios
atendida. Esses programas tém uma previsdo de custos, “mas geralmente se
desconhece se o0 subsidio publico — qualquer que seja seu montante — alcanga
verdadeiramente aqueles a quem se destina”. Enfim, ha tentativas e esforcos nesse
sentido. Todavia, pouco se sabe sobre a sua eficacia, tornando muitas vezes
‘inécuas iniciativas promissoras e inovadoras, ndo apenas no plano social, mas
também do ponto vista institucional” (LAVINAS e GARCIA, 2004, p. 33).

Uma questdo séria verificada durante este estudo é a necessidade
indispensavel de equipes multiprofissionais, ndo s6 para formular politicas e
implementar programas sociais, mas também para acompanhar, monitorar e avaliar
sua execucgao, em todo o Estado de Goias. Torna-se ainda fundamental a criagao e
atualizacdo dos instrumentos de gestdo desses programas que contemplem os
macroindicadores (indicadores de desenvolvimento econémico, sociais, IDH, indice
Gini, entre outros) e também os instrumentos especificos para medir e avaliar os

impactos e efeitos desses programas, principalmente junto ao publico-alvo.

Reitera-se, nessa discussao, que, na década de 1990, algumas mudangas
importantes ocorreram no campo das politicas sociais no pais. Goias, refletindo a
situacado nacional, viveu o cenario da descentralizacdo e focalizacdo de politicas e
programas sociais em familias pobres com criangas e adolescentes e ndo mais em
individuos, como antes. As familias passam a ser o publico-alvo dos programas
sociais, seja primeiramente com beneficios de cesta basica de alimentos e,
posteriormente, com uma renda minima, articulada com outras agdes, num contexto
de enfrentamento da pobreza no pais. Esses programas assumem o objetivo de
reduzir as desigualdades de oportunidades e a pobreza, articulados principalmente
pela via da educacdo e saude. Com essa proposta os formuladores visavam as

geracgoes futuras, através das agdes no presente.

Ainda que as familias n&o sejam o objeto deste estudo, € importante
evidenciar que houve mudangas na composi¢do e na organizagdo dos arranjos
familiares, publico-alvo dessas politicas e programas sociais. E preciso, portanto,
conhecer essas mudangas e saber mais sobre o grupo familiar, para a formulagao,

implementacgao e efetivagdo dessas politicas e programas. De acordo com Medeiros
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(2000), simultaneamente as ocorréncias de mudangas no sistema de protegao
estatal, ocorrem mudancgas no perfil das familias brasileiras: “o arranjo de familiares
em um mesmo espacgo domiciliar responde pela maior parte da vida familiar das
pessoas [...] a principal instituicdo redistributiva e instrumento considerado pelas
politicas sociais” (MEDEIROS, 2000, p. 4).

Por que é importante que esses programas conhegam as familias, publico-
alvo das politicas sociais? Para Medeiros, o tamanho dos arranjos familiares vem
diminuindo, ndo s6 pela reducdo do numero de filhos, mas também pela dissolug¢ao
das unides conjugais, o que implica arranjos baseados em familias monoparentais
chefiadas por mulheres, novas combinacdes de dependentes e provedores, entre
varios elementos significativos. E importante, como instrumento de
acompanhamento, monitoracdo e avaliagao, também conhecer o perfil das familias
cadastradas, suas caracteristicas socioeconbmicas e demograficas, quando da
entrada nos programas e durante o atendimento, para se identificar um posterior
impacto. Quem sdo estas familias? Quantas sdao? Onde estdo? Como estdao? — sao
perguntas que ndo podem deixar de interessar aqueles que formulam, implementam

e efetivam as politicas sociais.

Nao é intencao desta analise acreditar, de forma ingénua, que o Programa
de Apoio as Familias Carentes e o Renda Cidada tivessem de ser implementados e
efetivados tal qual seus desenhos, e nem tampouco concluir pelo seu fracasso.
Embora o desenho de uma politica possa ser bem realizado, sabe-se que durante o
processo, principalmente na fase de implementacdo, ocorrem alteracdes
substanciais. Arretche (2001), ao analisar o tema, afirma que essas ocorréncias
acontecem, em funcao do proprio ambiente, caracterizado por mudancas continuas.
Entretanto, sem indicadores sociais especificos do programa, articulados com outros
indicadores sociais, que também incluem equipe treinada e capacitada, torna-se
dificil repensar a diregao das acdes envolvidas no processo de eficiéncia, eficacia e

efetividade.

Barros et al. (2000, p. 16-28), ao comentar a evolugdo da pobreza e
desigualdade no Brasil, mostra-se contundente ao afirmar que a primeira ndo estaria

associada a escassez de recursos ja que eles seriam mais do que suficientes para
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sua erradicagdo. A principal causa da pobreza seria a perversa estrutura de
desigualdade da distribuicdo de renda e das oportunidades. Para erradicar a
pobreza no pais, seria necessario combinar politicas redistributivas estruturais, tais
como aceleracdo da educacgao, reforma agraria e acesso a crédito — que tem
impacto de médio e longo prazo — com politicas redistributivas compensatérias,
como programas de renda minima - que corrigem temporariamente as

desigualdades, com impacto de curto prazo.

Uma distribuicdo de renda mais equitativa tem de ser feita, obviamente,
dos ricos para o0s pobres, o que sugere um problema complexo e com varias
implicagbes. Assim, qualquer medida de distribuicdo de renda requer uma politica
econdmica articulada com geracdo de trabalho e distribuicdo de renda. Fonseca
(2001, p. 223), ao discutir essa questéo, explica que, “mais do que um programa de
distribuicdo de renda, as pessoas desejam uma politica de emprego. O trabalho,

mais que uma maneira de ter acesso a renda, € uma forma de reconhecimento”.

4.3 A importancia de um cadastro unico

Os problemas de registro no cadastro familiar dos programas analisados
neste trabalho ndo sao recentes em Goias. Em 1997 e 1999, foram realizados dois
recadastramentos das familias atendidas, buscando adequacdo dos mesmos.
Apesar da restricdo no critério de elegibilidade de que a familia estivesse cadastrada
em apenas um programa social basico, isso ndo impediu que as familias se
inscrevessem em outras redes de servigo social. Como ja se discutiu aqui, houve
casos de beneficios serem prestados por uma instituicdo que a outra instituicdo
desconhecia, embora prestasse servico semelhante. De certa forma, isso denota
falta de unidade de acéo e de instrumentos de acompanhamento desses beneficios

entre as instituicbes prestadoras de servigos sociais.

Coelho e et al. (2002) identificaram, em pesquisa realizada junto a uma
amostra de 52 familias atendidas pelo Programa de Renda Minima Municipal, que
17,3% delas encontravam-se vinculadas ao Programa de Apoio as Familias
Carentes — Cesta Basica, aqui analisado; 3,8% das familias, além de inscritas no

Programa Cesta Basica, no Programa do P&o e do Leite, estavam também
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cadastradas no Programa de Apoio as Familias Carentes. Vé-se, assim, que as
familias buscavam outros programas sociais para satisfazer suas necessidades

basicas.

No ambito dessa discussao, Arretche (2000, p. 171) enfatiza que, “dado
que estes programas nunca foram universais, ocorria que a mesma clientela poderia
ser atingida simultaneamente por duas ou mais instituicbes e uma grande parte
desse publico-alvo ndo era atingida por nenhum deles”. Esse fato se deve a
auséncia de um cadastro unico, de politicas universais e de um sistema de
acompanhamento, monitoramento e avaliacdo sistematica. Em 2004, o governo
federal designou um grupo para estudar as bases de dados sociais do pais. Esse
grupo de trabalho identificou registros de 541 milhdes de pessoas — cerca de 370
milhées de pessoas a mais do que a populacdo oficial do Brasil —, devido a
duplicidade existente nos cadastros. Prevéem-se estudos com o objetivo de

aprimorar, no futuro, o cadastro unico.'*’

No tocante aos programas aqui analisados, merece ser ressaltado que
ambos inovaram o desenho da politica social em Goias, avangando em alguns
procedimentos inerentes a efetivagdo de programas sociais, ainda que atendessem,
por forca das circunstdncias, a uma dinamica da politica social nacional.
Constituiram-se como programas de enfrentamento da questdo social, tendo como
objetivo o combate a pobreza e a fome em Goias, numa perspectiva de participagéo
e descentralizacdo de agbes para os municipios. Todavia, restringiram-se a uma
pratica emergencial, mas que tenderam a durar mais que o previsto com cobertura
insuficiente do publico-alvo, deparando-se com problemas, tais como: a maioria dos
municipios dependia de ajuda governamental, de infra-estrura fisica, técnica e
administrativa, para poder apoiar as atividades de forma mais ativa; a demanda era
crescente; e os recursos eram limitados. A falta de acdes articuladas com politicas
mais amplas, capazes de alterar o quadro de pobreza de parcela significativa da
populagdo goiana, é visivel. Alguns procedimentos de acompanhamento,
monitoragao e avaliagdo dos programas foram desenvolvidos, mas até agora néo foi

possivel efetivar uma sistematica especifica de acompanhamento, monitoragao e

127 \er Folha de S. Paulo, edicéo de 24 de margo de 2004.
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avaliacdo do impacto e efeito desses programas junto a populacdo, o que dificulta
identificar o alcance eficiente, eficaz e efetivo junto ao publico-alvo. Os poucos

recursos aplicados, sem esses mecanismos, tendem a ser ineficientes.

Em Goias, assim como no restante do pais, o emprego informal, o
desemprego, a pobreza a exclusdo sdo problemas sociais facilmente identificaveis.
H4a, porém, regides do estado onde eles sdo mais graves e nas quais 0s programas
tém atuacao reduzida. Assim, com base nos dados obtidos, percebe-se que os
programas formulados, implementados e efetivados, de forma emergencial, em
Goias e no Brasil, mostraram limitagées para o enfrentamento e redugéo da pobreza.
Diante disso, muito ainda ha por fazer para que problemas sociais, como a pobreza

e a fome, ndo acarretem situagdes graves e inaceitaveis.

Na perspectiva deste estudo, € possivel deduzir que os programas
analisados com dotagdes orcamentarias restritas, com critérios de elegibilidade e
prioridade problematicos e complexos, com demanda crescente, sem uma
articulagdo com politicas e programas complementares que passem pela estrutura
dos problemas sociais, nhdo modificaram a renda da maioria das familias. Melhor
dizendo, é provavel, como ja se discutiu aqui, que as familias se mantenham na
mesma situacao de pobreza. O atendimento com minimos sociais — no caso de uma
cesta ou de renda minima —, de certa forma, encontrou limites e desafios para atingir
0s objetivos do programa de, num curto prazo emergencial, superar o estado de

pobreza em que vivem as familias carentes.

Essas reflexdes, de carater geral, buscaram apontar possiveis inovagoes,
avancgos, limites e tendéncias desses programas no cenario das politicas sociais de
assisténcia em Goias. Como o Renda Cidadad permanece em curso, a discussao
aqui efetuada procura contribuir para aprimorar o debate sobre ele e sua acdo, uma
vez que, no momento, 0 programa € uma iniciativa indispensavel, como politica

social de combate a pobreza em Goias.
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CONSIDERAGOES FINAIS

Um constante recomego e um enfrentamento dos mesmos problemas e
dificuldades de antes, mas certamente com quadros cada vez mais graves de
pobreza e exclusao social — esse € o resultado da analise empreendida neste

trabalho.

Percebe-se que, em Goias, assim como no Brasil, as politicas sociais tém
sido implementadas e efetivadas, ndo s6 de forma seletiva e focalizada, mas
também restritiva e desacompanhada de acdes que enfrentem as causas estruturais
dos problemas, especialmente os sociais. Em razao de atuar apenas nas suas
consequéncias emergenciais, 0os programas nao tém revertido o quadro de pobreza
e exclusdo social. Apesar da sua importancia, eles ndo conseguiram reverter o
quadro de pobreza e exclusao, por uma série de razbes. Uma delas é a limitagao
orcamentaria para ampliar os beneficios dos programas sociais e dai poder alcangar
0 universo do publico-alvo em Goias: as familias carentes com até um salario
minimo. Uma outra razdo identificada é a auséncia de acdes articuladas entre si e
com politicas econémicas mais amplas, que passem pela estrutura da sociedade e
sejam capazes de criar emprego e renda. Essas sao caracteristicas da politica social

de assisténcia efetivada tanto em Goias como também no pais.

Nao se pode negar que a trajetdria das politicas sociais, no pais e em
Goias, tem sido, ao longo dos anos, uma tentativa de obter maior eficiéncia, eficacia
e efetividade, tanto na implementagédo quanto sua gestdo. Apesar da implementacgao
e efetivacdo de programas sociais de governos, especialmente os de enfrentamento
da pobreza e fome, por meio de cestas basicas e mais recentemente pela
concessao de uma renda minima, parece que eles nao tém conseguido reduzir o
quadro de pobreza e nem incluir mais pessoas no processo de desenvolvimento
econdmico-social, em razao de sua tendéncia seletiva, focalizadora e residual. A

evidéncia de quanto os servigos e beneficios implementados e efetivados tém sido
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insuficientes, no Brasil e em Goias, é que, a cada dia, novos grupos de populagao

vém sendo incorporados as condi¢coes de pobreza e miséria.

Reitera-se, entdo, que politicas e programas sociais de assisténcia sao
importantes, nao influenciam imediatamente na desigualdade social, mas contribuem
para minimizar os efeitos da pobreza. Todavia, € necessario que a discussdo nao
figue apenas no plano de intencbes de efetivar politicas sociais universais ou
focalizadas, mas de implementar e adotar acbes e procedimentos eficientes e
eficazes para atingir, de fato, o publico-alvo dessas politicas sociais. Isso implica
também a efetivagao sistematica de mecanismos de acompanhamento, monitoracao
e avaliagdo dessas politicas e programas sociais, para que eles se tornem capazes,
de forma sistematica, de repensar a direcdo de suas acdes e, assim, obter
resultados. E importante, sobretudo, que as politicas sociais sejam formuladas,
implementadas e efetivadas com a participacdo da sociedade civil e
complementadas sistematicamente com politicas sociais basicas como aquelas de

saude, educacao, de geragao de emprego e renda.

Posto assim, acredita-se que entre os desafios destaca-se o de obter um
maior comprometimento dos governos, do Estado, com a participagdo e o controle
democratico por parte da sociedade. O problema da desigualdade social, da pobreza
e da fome passa a ser ndo apenas uma acado de governos locais, mas uma

prioridade da politica publica neste pais.

O estudo de caso dos dois programas sociais em Goias mostrou que
houve um desenvolvimento dos mecanismos e da forma de efetivar politicas e
programas sociais, neste estado. Deixar de fornecer uma cesta basica de alimentos
para inserir uma renda minima € um avancgo que precisa ser combinado, de fato,
com politicas e investimentos que visem a promogao de atividades de geragao de
renda e abram possibilidades de essas familias ndao mais prescindirem desses

programas.
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Esta pesquisa revelou que os programas foram concebidos e se
efetivaram de maneira ndo so6 focalizada, mas também restritiva e insuficiente para
atender toda populacdo pobre aqui estudada. Pode-se inferir que, findo o tempo
estabelecido pelos critérios para vinculo ao programa, € provavel que a maioria
retorne as condicdes de vida anterior, porque as politicas que provavelmente
contribuiriam para a qualificacdo e insercbes dessas familias sao suficientes e
inexistem de forma sistematica. Em suma, a forma como os programas tém sido
operacionalizados, sem articulacdo com politicas que passem pela estrutura dos
problemas sociais, ndo tem favorecido a superacdo da pobreza das familias
carentes e nem a sua insergao social, mas provavelmente a fragmentagdo dessa

pobreza, pela limitacdo do atendimento.

Acredita-se que estudos que contemplem as caracteristicas do publico-
alvo desses programas sejam importantes ndo sé porque permitem melhorar a
qualidade das decisdes dos seus gestores em relagdo a eficiéncia, a eficacia e a
efetividade das acgdes, mas também porque apontam distor¢cbes, favorecendo
revisbes e adequacgdes continuas nas politicas e nos programas sociais. Assim
conhecer essas familias cadastradas nesses programas €& importante para as
politicas sociais em Goias, pois pouco se sabe sobre elas. Evidencia-se ainda a
necessidade de estudos de populacédo para se saber quantos sdo, quem sao, onde

estdo e, sobretudo, como s&o suas reais condi¢cdes de vida.

Ao final deste trabalho, resta a clareza de que enfrentar a pobreza requer o
estabelecimento de prioridades nacionais. E indcuo pensar em resolver localmente essa
questdo, pois superar a pobreza exige o compromisso de toda a sociedade, vontade
politica nacional e, sobretudo, alternativas mais contundentes, diretas e efetivas.
Certamente os programas aqui analisados contribuiram e tém contribuido para a
melhoria dos grupos mais carentes. Todavia, o quadro persistente de pobreza aponta
que muito ainda ha por fazer em Goids, para minimizar as desigualdades sociais e a
pobreza em niveis intoleraveis. Espera-se que o publico-alvo desses programas — a
maioria sempre excluida dos direitos das politicas sociais efetivadas neste pais — possa

ter acesso de fato, num futuro préoximo, aos principios de equidade.
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