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RESUMO

Este trabalho trata da politica social no contexto de reforma
do Estado dos anos 1990 a partir do pressuposto de que os ajustes
estruturais realizados pelos Estados nacionais influencia a
implementacao de politicas publicas e a oferta de bens e servigos a
sociedade. Nosso objetivo é refletir sobre os constrangimentos que o
ajuste do Estado no Brasil imputa aos governos locais, sobretudo no que
tange as politicas de corte social. Para tanto, a reflexdo centra-se nas
acoes sociais de dois governos em Goias, realizados entre 1995 e 2002,
os governos de Maguito Vilela (1995-98) e de Marconi Perillo (1999-2002).
Inicialmente, buscamos apresentar indicagées de que a prioridade dada
ao ajuste fiscal e a estabilizagao macroecondémica no processamento da
reforma leva o governo federal a diminuir os gastos publicos,
comprometendo iniciativas de politicas sociais com resultados efetivos
para o desenvolvimento social. Em seguida, mostramos que o impacto
recessivo provocado pela crise e a agudizacao dos problemas sociais,
acrescido de restricao orgcamentaria, provocam alteragées no padrao da
politica social no pais, evidenciadas por mudangas que se processam,
sobretudo, por meio de iniciativas de governos estaduais e municipais na
implantagcdo de programas emergenciais focalizados nos grupos
considerados mais pobres. Nossa analise centra-se, entdo, nas politicas
sociais implementadas no estado de Goias nos governos de Maguito
Vilela e de Marconi Perillo, com destaque para os programas
emergenciais de combate a fome e a miséria, por representarem
importantes inovagées no campo das politicas sociais brasileiras. Nosso
propodsito visa ainda a possibilidade de detectar continuismos e/ou
alteracées no tratamento da questao social de uma gestao para outra,
através da comparacao das ag¢oes sociais implementadas pelos governos
antes referidos. A explicitagdo de continuismos e/ou alteragées nas agoes
sociais de um governo para outro nos proporciona detectar os fatores
estruturais limitadores dos ajustes conservadores do Estado. Faz-se

importante ressalvar que ndao é nosso objetivo principal realizar uma
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avaliagdo tanto da eficacia e eficiéencia daquelas agdes, mas,
prioritariamente, testar nossa hipotese de que, quantitativamente, houve

incremento no volume das ag¢des sociais de um governo para o outro.

Palavras-chave: Reforma do Estado, Politicas Sociais, Descentralizacdo, Governo de
Goias, Renda Minima

ABSTRACT

This work treats the social policies on the context of the state
Reformation of the years 1990 from the presupposed that the structures agreements
accomplished by the national States acts on the public policies implementation and the
offering of assets and the social welfare. Our aim is to reflect about the constrainments
that the adjustment of the state in Brazil imposes to the local governments, above all
about the policies of social incision. So, the reflection centralizes on the social acts of
the two governments in Goias, in 1995 and 2002, Maguito Vilela ( 1995-1998) and
Marconi Perilo (1999-2002). Initially, we try to show the indications of the priority
given to fiscal adjustment and the macro economical stabilization on the processing of
reformation leads the federal government to diminish the publics expenses,
compromising policies social with effective results for the social development. Further,
we show the recessive impact provoked by the crises and the enhancement of social
problems, acrescing the budgetary restriction, provoke changes in the pattern of social
policies in the country, shown up by changes that are processed, overall, by means of
the state and municipal governments enterprises in the implementation of emergency
programs focalized in the considered poorest groups. Our analysis focuses the social
policies implemented in the state of Goias in Maguito Vilela's and Marconi Perillo’s
governments, with emphasis in the emergency programs of starve and misery combats,
because they represent important innovations in the field of Brazilian social policies.
Our purpose aims yet the possibility of detecting continuums and /or alteration of
treatments of the social question in changing managements, through the comparison of
social actions implemented by the before referred governments. The comprehension of
“continuums” and/or alterations changing in social action from the one government to
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another gives us the opportunity to detect the structural factors that limits the conserving
adjusts of the estate. It becomes important to emphases that it is not our principal aim to
evaluate both efficacy and efficiency of that actions, but, priority, to test our hypothesis
that, quantitatively, there has been development in the volume of social actions
government to government.

Key words: State Reformation, Social Policies, Decentralization, Goias government,
Minimum Revenue.



INTRODUCAO

O presente trabalho trata da politica social no contexto de reforma do
Estado dos anos 1990. Partimos do pressuposto de que os ajustes estruturais realizados
pelos Estados nacionais influencia a implementacdo de politicas publicas e a oferta de
bens e servigos a sociedade. Nosso objetivo ¢ refletir sobre os constrangimentos que o
ajuste do Estado no Brasil imputa aos governos locais, sobretudo no que tange as
politicas de corte social.

Em particular, centramos a reflexdo nas agdes sociais de dois governos
em Goids, realizados entre 1995 e 2002, os governos de Maguito Vilela e de Marconi
Perillo.

Importante ressaltar que foi a partir das consideracdes do discurso do
Governo Marconi Perillo (1999-2002), de que a sua gestdo "criou e esta consolidando
o maior projeto de inclusdo social ja desenvolvido em toda a historia de Goias”,' que
decidimos por examinar a dinamica da politica social num contexto de
constrangimentos decorrentes da crise econdmica e dos ajustes estruturais da década de
1990.

As implicagdes do ajuste estrutural do Estado brasileiro na década de
1990 em relagdo as politicas sociais tém sido bastante estudadas’. Primeiro, os estudos
indicam que a prioridade dada ao ajuste fiscal e a estabilizacdo macroecondmica no
processamento de reforma do Estado, faz com que o governo federal diminua
consideravelmente os gastos publicos, comprometendo iniciativas de politicas sociais
com resultados efetivos para o desenvolvimento social (Cohn, 1999).

Segundo, apontam que a exigéncia de mudancas no padrdo de atuacao do
Estado, implica em busca de modernizar a administragdo, refletida na introducdo de
métodos e principios gerenciais ou empresariais no aparelho piiblico.” As imposicdes
sobre o Estado brasileiro, em especial o de ajuste fiscal, trazem como exigéncia que os
governos e administradores publicos gastem menos recursos fiscais e produzam servigos

. ~ . A o 4 . .
aos clientes (a populagdo) com mais eficiéncia’ do que realizavam anteriormente.’

! Revista Economia e Desenvolvimento, Goiania: Seplan, ano 2, n.7, p. 4, abr.-jun. 2001.

2 Ver Sola (1993); Almeida (1995); Cohn (1995); Draibe (1997); Bresser Pereira (1998;1999); Arretche
(2000); Diniz (2000); Jacobi (2001); Souza (2001); Nogueira (2004).

* Sobre o modelo de administragio gerencial, ver Brasil (1995).

* Por eficiéncia, entende-se o principio da busca de uma relagdo 6tima entre a qualidade e o custo dos
servigos publicos colocados a disposi¢ao da populacio.
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Com efeito, dado o impacto recessivo provocado pela crise e a
agudizacdo dos problemas sociais — problemas esses decorrentes do aumento do
desemprego, da diminui¢do da renda e da reducdo dos servicos -, além de restri¢ao
orcamentdria, altera-se a politica social no pais. Vale dizer, tratam-se de mudangas que
se processam, sobretudo, por meio de iniciativas de governos estaduais e municipais,
que visam a implantagdo de programas emergenciais focalizados nos grupos
considerados mais pobres.

Devemos notar, nesse sentido, que programas emergenciais de combate a
fome e a miséria, através da transferéncia de renda ou de bens in natura para familias
pobres, de ambito estadual e municipal, sdo recentes no Brasil e representam
importantes inovagdes no campo das politicas sociais. Em geral, esses programas
exigem das familias beneficiadas a contrapartida da manutenc¢ao dos filhos no sistema
escolar, e sua emergéncia resulta, de um lado, da descentraliza¢do das politicas sociais
que ocorre apds a promulgacao da Constituigdo de 1988 e, de outro, da crise econdmica
iniciada em fins da década de 1970, com reflexos no aumento da pobreza e do
desemprego e nas restri¢cdes financeiras a 4rea social. Em suma, a crise economica leva
a necessidade de reformar ou reestruturar as instituicdes estatais, a fim de que o Estado
atue menos como agente interventor e mais como regulador da ordem social.

Tendo em vista o carater reativo e emergencial dos programas de
transferéncia de renda e os impactos estreitos e transformadores nas regides e cidades
em que sdo adotados, esses programas acabam, no entanto, sendo condenados aos
limites estreitos do “alivio da pobreza”, e ndo de sua superagdo. Essa avaliagdo ¢ a que
tem predominado entre importantes analistas e pesquisadores dedicados a politica
social. (Cohn, 1999).

Assim, a despeito de um avanco quanto ao leque de atuagdo, o carater
emergencial e imediatista dos programas sociais publicos tem contribuido, junto com
outros fatores, para a permanéncia dos problemas sociais. O baixo teor redistributivista
dos programas sociais nao contributivos € outro elemento a embaracar a resolugao dos
problemas sociais e econdmicos, ndo s6 das familias carentes, mas de toda sociedade

brasileira.

*Esse ¢ o principio que se verifica no mercado. Por isso a administragio publica gerencial inspira-se na
administragdo de empresas, embora ndo possa ser confundida com esta Gltima. Isto porque, enquanto a
administragdo de empresas esta voltada para o lucro privado, para a maximizacdo dos interesses dos
acionistas, esperando-se que, através do mercado, o interesse coletivo seja atendido, a administragdo
publica gerencial deve estar explicita e diretamente voltada para o interesse publico.



11

No caso dos programas de transferéncia de renda, uma vez que os
recursos repassados as familias destinam-se ao reforgo alimentar basico® de seus
membros, o impacto que eles tém na realidade dessas familias ndo ¢ suficiente para
superar o estado de extrema pobreza em que elas se encontram.

Nao obstante, outro aspecto importante sobre os programas de renda
minima institucionalmente autonomos do governo federal (como o Programa de
Atendimento A Familia Carente (PAFC) e o Programa Renda Cidada, em Goias) refere-
se ao carater de heterogeneidade que eles acabam assumindo. Ao serem gerenciados
com autonomia, tais programas ficam a mercé de interesses politico-eleitorais, que os
vinculam as articulagdes entre governantes ¢ elites regionais — ¢ entre estes e a
sociedade —, em especial a parcela que demanda assisténcia estatal (Cohn, 1995).

Devemos também assinalar que os recursos usados para o financiamento
desses programas provém, em grande medida, dos cofres do tesouro, de modo que
apenas um numero reduzido de estados ¢ municipios implantou iniciativas proprias de
renda minima (Suplicy, 1995). Os demais - isso vale para os que apresentam fragilidade
orgamentaria, especialmente no Nordeste do pais - somente adotam a renda minima
quando dispdem de convénios com o governo federal.

Essa vinculacdo a governos determinados introduz, ainda, a marca da
descontinuidade na gestdo da area social. Porém, tendo em vista a expectativa de
beneficios eleitorais auferidos com a implantacdo de programas de renda minima, ha
situacdes em que 0s governos sucessores garantem sua continuidade, mesmo que
introduzam elementos de diferenciagdo no mais das vezes irrelevantes.

Na esfera federal, dispomos do exemplo mais visivel. Os programas de
renda minima implantados pelo segundo governo de Fernando Henrique Cardoso — o
Bolsa-Alimentagdo’ e o Bolsa- Escola® — prosseguiram no governo seguinte, com uma

alteracdo de ordem técnico-gerencial: a unificagdo dos dois no Programa Bolsa-

% Os recursos sdo destinados somente para compra de alimentos considerados da cesta basica, como arroz,
feijdo, 0leo e macarrao.

"0 Programa Nacional de Renda Minima Bolsa-Alimentacdo foi lancado em setembro de 2001, com o
objetivo de aprimorar as agdes de combate as caréncias nutricionais e contribuir para reducdo da alta
prevaléncia de desnutri¢do e mortalidade infantil em todo o territorio nacional. A sua atuagdo ¢ em dois
eixos: complementagdo da renda familiar para a melhoria da alimentagdo e fomento as agdes basicas de
satde com enfoque predominantemente preventivo.

% Criado pela Medida Provisoria n° 2.140, de 13 de fevereiro de 2001, o Programa Nacional de Renda
Minima vinculado a educacdo — Bolsa-Escola — ¢ um programa inspirado em experiéncias que municipios
e estados desenvolveram, em diversas regides do Brasil, a partir de 1995.
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Familia.” Segundo justificativa do Ministério Extraordinario de Seguranga Alimentar e
Combate a Fome (Mesa), 6rgao responsavel pelo programa, “a medida proporcionou
mais agilidade na liberagdo do dinheiro a quem precisa, reduziu burocracias e criou
mais facilidade no controle dos recursos, dando assim mais transparéncia ao programa”.
A eficiéncia ¢ entdo justificativa de uma alteragdo que, na pratica, ndo mudou a
estrutura da politica de renda minima do Governo Federal. At¢é mesmo o apelo ao valor
solidariedade — no lugar da politizagdo da questdo social — continuou. Assim, € possivel
que, com a emergéncia de programas de transferéncia de renda, se tornem menos
visiveis as descontinuidades na agenda assistencial de um governo para outro.

A partir do exposto, estabelecemos para a presente dissertacdo a hipotese
de continuidade e incremento nas agendas sociais do Governo Maguito Vilela para o de
Marconi Perillo em Goiés.

Tomamos o governo de Maguito Vilela como referéncia comparativa ao
governo de Marconi Perillo ndo somente pela sua precedéncia a este, mas por ele ter
introduzido inovagdo consideravel na politica assistencial em Goias, com a implantagao
do PAFC. Ademais, os programas de transferéncia de renda ou de "renda minima"
destacam-se em nossa analise, por apresentarem aspectos inéditos com relagdo ao
padrao de politica social até entdo praticado pelos governos do estado.

A comparagdo sera importante a andlise pretendida, pois entendemos
que, num regime democratico regido pela disputa eleitoral, cada governo no controle do
aparelho de Estado, busca diferenciar-se de seu predecessor, como forma de maximizar
ganhos politicos e eleitorais.'” Essa diferenciagdo traduz-se quer por meio de mudangas
ou reformas administrativas, quer mediante inovacdes e até incremento na oferta de
bens e servigos publicos de carater social.

Com este cendrio como perspectiva, os governos regionais de Maguito
Vilela (1995-1998) e Marconi Perillo (1999-2002), constituem um foco privilegiado
para permitir-nos captar e analisar a influéncia dos ajustes estruturais sobre a natureza e
o alcance das politicas sociais em nivel local.

Nosso material empirico resulta dos dados oficiais sobre a

implementagdo dos programas sociais dos governos citados anteriormente, os quais

9 g A . 3 - S

O Bolsa-Familia € um programa de transferéncia de renda destinado as familias em situagdo de pobreza,
com renda per capita de até R$ 100 mensais, que associa a transferéncia do beneficio financeiro o acesso
aos direitos sociais basicos — saude, alimentagdo, educagao e assisténcia social.
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foram buscados junto a Secretaria de Planejamento (Seplan-Go) e a Secretaria de
Cidadania e Trabalho (SCT), ambas do governo estadual.

Na pesquisa de campo, deparamo-nos com algumas dificuldades relativas
aos dados, sobretudo no que diz respeito aos governos anteriores a 1999. Uma
dificuldade diz respeito a auséncia de um sistema de arquivo estadual, para guarda dos
documentos oficiais e disponibilizacdo futura ao publico. Por essa razdo, tivemos
problemas no que se refere a dados do governo de Maguito Vilela.

Enfrentamos a mesma dificuldade quando nos propusemos a fazer um
balanco da politica social nos governos precedentes a 1995. Ainda assim, esbocamos
uma retrospectiva sintética das principais agdes e/ou programas de assisténcia social de
trés gestdes entre 1983 e 1994.

Sentimos também o problema adicional da falta de confiabilidade nos
dados ou informagdes publicas, uma vez que ndo ¢ incomum, no Brasil, o uso do
mecanismo de manipulagao de informagdes ¢ de dados estatisticos a fim de favorecer
uma determinada gestao (Arretche, 1999b).

Para tratar desse tema, o presente trabalho esta dividido em quatro
capitulos.

No primeiro capitulo, realizamos uma contextualizagdo tedrica dos
ajustes estruturais realizados no Estado brasileiro na década de 1990, com a
apresentagao das suas provaveis influéncias na dindmica da politica social.

No segundo capitulo, oferecemos um balango sintético dos principais
programas sociais dos trés governos regionais do periodo 1983-1994, que mostrou-se
importante para por em relevo os componentes da politica social em Goids no periodo
imediatamente anterior a 1995, no sentido de possibilitar contrasta-los aos governos
que tomamos por objeto.

A andlise dos programas sociais implantados pelos governos Maguito
Vilela e Marconi Perillo, com destaque para o PAFC e o Programa Renda Cidada,
preenche o capitulo seguinte. Estes programas, como sera visto, firmaram-se como

bandeiras das politicas sociais dos referidos governos.

1% Ver Arretche (2000). Segundo essa autora, em Estados federativos (e respeitadas as disposi¢Oes
constitucionais), nada impede que os diversos niveis de governo implementem programas sociais os mais
diversos possiveis.
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Por fim, no quarto e ultimo capitulo, por meio de comparacdo da
tematica social nos dois governos, serdo trabalhados indicadores do incremento nos
programas sociais da gestdo 1995-1998 para a gestdo 1999-2002 em Goias, mesmo em

face dos limites inseridos pela vigéncia dos ajustes estruturais a época.
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CAPITULO 1 - POLITICA SOCIAL E REFORMA DO ESTADO NO BRASIL:

Contextualizacido Tedrica e Principais Resultantes dessa Relacio

No Brasil, a crise do aparato estatal e a busca de solugdes para sua
reforma remontam as caracteristicas peculiares do desenvolvimento do pais, em que
profundas disparidades e desigualdades socioecondmicas, demograficas, fiscais e
territoriais, associam-se a um sistema industrial complexo e relativamente integrado e a
niveis extremos de concentrag¢do de renda.

Examinar, nesse contexto, os caminhos da reforma do Estado no Brasil
na década de 1990, e dentro dela os rumos e dinamicas da politica social brasileira, é o
objetivo deste capitulo. Para tanto, consideramos importante explicitar os conceitos de
reforma do Estado e de politica social que norteardo este trabalho.

Por reforma do Estado entendemos o processo de ajustes na estrutura,
fungdes e formas institucionais empreendidas para adequar o Estado ao contexto de
globalizagdo que marca o final do século XX. Esse processo reflete em especial
mudangas de concepcdes e expectativas quanto a capacidade regulatoria do Estado
diante da sociedade e da economia. Trata-se de um projeto amplo que afeta por inteiro o
setor publico-estatal ¢ deve ser compreendido no contexto que impode, ao Estado,
reducdes no seu papel, até entdo precipuo, de responsavel direto pelo desenvolvimento
economico e social através da produgdo de bens e servigos, para encaminhar-se a fungao
principal de promotor e regulador desse desenvolvimento (Bresser Pereira, 1998; Diniz,
1997; Souza, 1999).

Com relagdo a politica social, a literatura especializada apresenta
diferentes definigdes. De acordo com Vianna (2002), no ambito das Ciéncias Sociais a
politica social ¢ entendida, de um angulo bem geral, como modalidade de politica
publica e, pois, como agdo governamental com objetivos especificos relacionados a
protecdo social. Partindo desta afirmativa, e tendo em vista a crise econdmica dos anos
1980 ¢ 1990, bem como o crescimento do desemprego estrutural - refletido na perda de
centralidade do trabalho na nova ordem econdmica mundial -, adotaremos a perspectiva
que v€ as politicas sociais como agdes de governo ndo mais definidas na exclusiva
derivagdo das relagdes capital e trabalho, mas que as caracterizam no campo
institucional de combate a pobreza extrema ¢ dos mecanismos redistributivos e de
inclusdo, com vistas a redu¢do das desigualdades sociais (Cohn, 1999; Draibe, 1995;

Jacobi, 2001).
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Aspectos gerais da Crise do Estado

A crise do Estado € um processo amplo que diz respeito ao conjunto dos
paises capitalistas a partir da década de 1970, quando se verifica um progressivo
declinio do carater publico da agdo estatal, com o Estado perdendo agilidade e
organicidade diante do crescimento acelerado das demandas sociais, do aumento da
complexidade do mercado financeiro global e dos condicionamentos derivados da
presenca das grandes empresas privadas modernas (Nogueira, 1990).

A redefini¢do do papel do Estado e das suas relagcdes com a sociedade e o
mercado passa a ser concebida como a solugdo para a estagnagdo econdmica dos paises
capitalistas.ll A responsabilizacdo do Estado como o principal agente causador da crise
econdmica global ¢ mais intensa por parte dos defensores do livre mercado, que por este
argumento justificam a materializacdo do ideal de “menos Estado e mais mercado”.

Nos paises das economias centrais esta crise foi explicada, em especial,
como decorréncia direta das politicas de bem-estar social institucionalizadas pelo
Estado (Rosanvalon, 1997). O argumento principal ¢ de que os gastos sociais teriam
criado excesso de demandas para o sistema politico, saturagdo da agenda governamental
e um crescimento geométrico de custo incompativel com as capacidades fiscais dos
welfare states. Os defensores do ajuste do Estado, segundo o padrdo de enxugamento
institucional e desregulamentagdo, véem tais medidas, nesse sentido, imprescindiveis
para a volta do crescimento econdmico (Rosanvalon, op. cit.).

No que concerne aos paises economicamente emergentes, em particular
na América Latina, as especificidades do discurso liberal tomaram outro rumo. No
Brasil, a crise do Estado ndo ¢ debitada a existéncia de fortes e institucionalizados
programas de seguridade social ao padrdo dos paises europeus e anglo-saxdos, mas ao
esgotamento do padrdo desenvolvimentista que, dentre outras coisas, caracterizava-se
pela macica intervencao direta do Estado na economia e no setor produtivo (Azevedo e
Andrade, 1997).

Esse mesmo diagnoéstico identifica no pais a forte presenca do Estado no
setor produtivo, por meio de empresas estatais, como a base para o enorme déficit

A 12 : R . S
econOmico. © Sustenta ainda que o fendmeno retira soma consideravel de recursos

' Nesse sentido, a crise ¢ definida por uma parcela consideravel de analistas como uma crise da relagio
Estado—Sociedade ( Diniz, 1997; Offe, 1984; Santos, 1998; Sola, 1993).
12 Sobre o esgotamento do modelo varguista de Estado, ver Nogueira (2004) e Sallum Jr. (2003).
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publicos de outras areas, afetando a produc@o de bens e servigos sociais que resultam
em diminuicdo da desigualdade social. Diante disso, a receita proposta pelos
reformadores mais conservadores fixa-se principalmente na privatizagdo do setor
produtivo do Estado, como forma de por fim aos prejuizos causados pelas empresas
estatais ao tesouro, bem como para possibilitar a amortizacdo de parte da divida estatal
com os recursos dai obtidos (Azevedo e Andrade, op. cit.).

Outro argumento usado para demonstrar a necessidade da privatizagdo do
setor produtivo estatal ¢ o de que os recursos obtidos propiciariam, ao Estado, maior
capacidade de producdo de bens e servigos sociais para as parcelas mais carentes da
sociedade. Para Azevedo e Andrade, diferentemente dos conservadores do norte, os do
sul apontam que a “saida” do Estado da esfera econdomica teria como corolario o
aumento de sua participa¢ao na esfera social.

Contudo, a privatizacdo da maioria das empresas estatais no Brasil vem
contrariar essa expectativa. De um lado porque o proprio setor publico, através do
Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES), ¢ o grande
financiador das vendas realizadas, desviando recursos que poderiam ser investidos em
outras areas. De outro, dado o tamanho da divida externa brasileira, a pequena parcela
de recursos que vai para o tesouro nacional com as privatizacdes serviu em grande parte
para ajudar a saldar os servigos da divida publica (Azevedo e Andrade, op. cit.).

Embora tenha se generalizado uma concepg¢do reformadora fortemente
concentrada na diminui¢do do Estado e na valorizagdo do mercado, reflexo daquilo que
se convencionou chamar de “pensamento tinico” (Nogueira, 2004), ha relativo consenso
de que a crise econdmica a partir da década de 1970 de fato evidencia problemas
estruturais do Estado capitalista (Offe, 1984). Desde entdo, torna-se hegemonico o
reconhecimento da necessidade de se reformar o Estado, seja com o fim de restringir
sua interven¢do na sociedade e no mercado, seja para restaurar sua capacidade de
governo (Haggard e Kaufman, 1993).

No entanto, mesmo que hegemonica, particularmente a partir da década

de 1980, o desmantelamento ou minimalizacdo'" do Estado de bem-estar social tem-se

13 Aproveitamos a visdo de Rezende, para quem o Estado estaria se minimalizando quando ocorressem,
simultaneamente, ampliacdo dos gastos com fungdes minimas (defesa, seguranca, justica, legislativo e
administragdo), redugdo dos gastos nas fungdes econdmicas (fomento ou intervencdo direta dos governos
em atividades como industria, energia, subsidios agricolas, minerag@o, transporte) e diminui¢do dos
gastos sociais (satide, educagdo, habitagdo/saneamento, previdéncia e assisténcia social). E mais, os
governos dos Estados estariam atendendo a uma condicdo essencial: os gastos em fun¢des minimas
superam 0s gastos sociais, que, por sua vez, superariam os gastos economicos (Rezende, 1996;1997).
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realizado mais em nivel tedrico do que empirico. Isso porque fatores internos da
estrutura social e economica de cada pais em particular, como as caracteristicas das
coalizdes no governo e o alto déficit nas contas publicas, dentre outros, coloca-se como
variaveis constrangedoras para a implementacdo de tais mudancas (Souza, 1999). Nos
Estados economicamente centrais, dadas as circunstancias historicas e a presenga de
fortes coalizdes de interesse pro-manutengdo dos bens e servicos garantidos pelos
welfare states construidos no pos-guerra, o alcance dos ajustes estruturais do Estado
diante das politicas de bem-estar ndo ¢ verificado intensamente como nos paises
economicamente emergentes (Rosanvalon, 1997).

Em estudo instigante, Flavio Rezende mostra que os paises
desenvolvidos tém apresentado um perfil de governo extremamente conservador, tanto
em termos da natureza quanto da manutencdo dos seus gastos. Governos como o dos
Estados Unidos e o da Inglaterra ndo estariam aderindo as suas proprias idéias de
minimalizacdo — gastando em func¢des ndo consideradas minimas e ndo diminuindo seus
gastos em fungdes econdmicas — e, contrariamente a retdrica antigoverno nos paises em
desenvolvimento, continuam a interferir de modo significativo em suas economias e a
produzir politicas de bem-estar social (Rezende, 1996).

O mesmo estudo demonstra que os paises emergentes realizam mais
concretamente reformas baseadas em principios minimalistas. O resultado desse
processo, conclui o autor, tem sido uma consideravel mudanca nos padrdes alocativos
de suas economias. Isso ¢ reflexo da politica de privatizacdo das empresas publico-
estatais a partir do inicio da década de 1990, implicando a saida substancial do Estado
do setor produtivo. Segundo o autor, em 1992 o Brasil apresenta o menor percentual —
dentre os paises pesquisados — proporcional de gastos em atividades econdmicas.

Nao obstante a reducdo dos gastos econdmicos, ao implementarem
reformas liberalizantes, os paises emergentes comprometem uma parte expressiva de
seus orgamentos com ajustes fiscais e com pagamento de servigos da divida externa.
Como conseqiiéncia, o contingenciamento de recursos em razdo do processo de ajuste
fiscal constrange os gastos sociais do governo federal. Segundo Jacobi, no primeiro
Governo Fernando Henrique Cardoso (1995-98), os gastos da unido com politicas
sociais diminuiram 31%. Entre 1995-1998, a participacdo desse tipo de despesa no
orgamento federal diminui 65%, em virtude dos cortes drasticos promovidos pelo

governo para pagar juros e encargos da divida publica (Jacobi, 2001).
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A Reforma do Estado e a Questao Econdomica

A retorica neoliberal da década de 1990 reduzi os termos da crise ao
problema do déficit piblico e ao gigantismo do Estado. Percebe-se uma tendéncia para
homogeneizagdo dos aspectos ou variaveis que desencadearam a crise do Estado, em
especial nos paises economicamente centrais, em que justamente os temas decisivos da
area social s3o tomados como os responsaveis pelo déficit piblico e pelo excessivo
gasto estatal, atribuindo ao setor publico corrupgéo e ineficiéncia (Nogueira, 1990).

Na seqiiéncia destes termos sobressaem as conclusdes para o desmonte
do Estado e restauracdo da plenitude do mercado (Barbosa de Oliveira, 1989). Impde-se
que o Estado diminua sua atuacdo social e restrinja-se principalmente a prestacdo de
servigos publicos nas areas essenciais de seguranca publica, garantia da propriedade
privada e assisténcia a uma parte restrita da sociedade,'* reduzindo-se os gastos com
saude, habitacdo e educagdo (Nogueira, op. cit.).

No Brasil, a aguda desigualdade social e de renda coloca impasses para
as referidas medidas. Altera¢des na oferta de bens e servigos sociais sdo efetuadas mais
substancialmente de forma quantitativa do que de forma qualitativa, uma vez que na
segunda metade da década de 1990 o governo diversifica sua atuagdo na area social,
sobretudo no que respeita as politicas assistencialistas. Isso evidencia auséncia de
inovac¢do e timidez no modo de enfrentar a questdo social (Cohn, 1999).

Como mencionado anteriormente, dentre os fatores a configurar esse
processo, encontra-se a preocupacdo dos governos na década de 1990 com o ajuste
fiscal e a estabilizacdo econdmica, que diminui drasticamente os investimentos estatais
federais na area social, comprometendo a possibilidade de se implementarem politicas
sociais com resultado efetivo sobre o desenvolvimento social (Nogueira, op. cit.). Tendo

em vista essa diminui¢ao, Nogueira afirma que

com o avangar dos anos 90, o pais ficou paradoxalmente mais
proximo de um caminho qualitativo para a reforma do Estado e mais
consciente do tamanho da sua crise, porém mais distante da politica.
Dispomos hoje de um diagnoéstico consistente das mazelas do Estado e
da profundidade do nosso apartheid social, do mesmo modo que
sabemos que as propostas reformadoras minimalistas ndo dispdem de
folego nem de envergadura para alterar a situagdo (Nogueira, 1998

p. 15).

4 Ha, portanto, no ideario neoliberal, a defesa da seletividade ou focalizagdo na prestacdo de servigos
publicos de carater social.
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Essas propostas minimalistas mostram-se insuficientes para resolver os
problemas do Estado, pois concebendo a crise prioritariamente a partir da ordem
econdmica, elas reduzem seu escopo, com a conseqiiéncia de ndo conseguir dar conta da
grande maioria de suas componentes. Isto porque, para Nogueira, a crise do setor
publico no Brasil (seu financiamento, sua acdo e estruturagdo de sua maquina
administrativa) ndo tem como ser corretamente equacionada a partir de um raciocinio
em que a politica esteja subsumida a economia. Antes de mais nada, pode-se dizer que a
questdo € em si mesma politica, antes que resultado da aplicacdo técnica de modelos
economicos (Nogueira, 1990).

Tendo em vista tais consideragdes, podemos perceber que o Estado
nacional com o qual nos defrontamos hoje — privatizado, de perfil clientelista e
patrimonial, envolto em corporativismos nele mesmo originados ¢ degradado enquanto
ente publico — ¢ filho direto de nossa formagao historica, fruto de varias décadas de
autoritarismo e desarticulacdo social (Nogueira, op. cit.).

Enfim, podemos afirmar que, embora ndo se negue o aspecto econdmico
da crise do Estado no Brasil, a insuficiéncia e o insucesso de muitos aspectos da reforma
minimalista implementada no setor publico nos anos 1990 tornam menores os efeitos
propalados pelos conservadores em razdo de colocarem o aspecto politico em segundo

plano e de privilegiarem os aspectos técnico-economicos.

A Reforma do Estado no Brasil

No Brasil, a crise do Estado torna-se evidente a partir da segunda metade
da década de 1980. As manifestacdes mais claras desse fendmeno sao a crise fiscal, o
crescimento acelerado da inflagdo e o esgotamento da estratégia de substituicdo de
importagdes que caracteriza o modelo de Estado desenvolvimentista implantado a partir
da década de 1950. Esta crise insere-se num contexto mais amplo de superagdo das
formas de interven¢do econdmica e social do Estado, vista como principal responsavel
pela crise econdmica no mundo capitalista.

E no inicio da década de 1990, porém, que o governo federal e também
alguns governos das esferas subnacionais intensificam as iniciativas de reforma do
Estado. A primeira geracdo das reformas volta-se para a abertura dos mercados, bem
como para a desregulamentagdo e privatizagdo das empresas estatais. Com esse

conjunto de medidas, espera-se aliviar o peso do Estado na economia, dinamizar o setor
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privado e aumentar os recursos disponiveis do Tesouro Nacional. Porém, a abertura dos
mercados gera drasticas conseqiiéncias a economia brasileira: aumento no volume de
importagdes, que acaba excedendo o déficit da balanca comercial e provocando
diminui¢do do volume da reserva econdmica nacional; além disso, contribuiu para a
entrada de capital externo, sobretudo o capital financeiro, que, pela sua volatilidade,
fragiliza a economia nacional (Souza, 1999).

A dependéncia ao capital financeiro e a necessidade de garantir sua
permanéncia no pais faz com que o governo aumente os juros, gerando crescimento
consideravel da divida ptblica. Para superar a dependéncia, o governo busca o superdvit
da balanca comercial e implementa uma rigorosa politica de ajuste fiscal para diminuir
os custos da administragdo publica federal, aumentar o volume das reservas do pais e
reduzir a vulnerabilidade externa da economia brasileira.

Essa politica economica ortodoxa leva o governo federal a restringir os
gastos publicos, em especial os destinados as politicas sociais. O Programa Comunidade
Solidéria, principal instrumento de organizacdo das politicas sociais, proposto no
primeiro governo de Fernando Henrique Cardoso exemplifica esse fato. Segundo

Suplicy, trata-se de programa que tinha

como alvo os segmentos mais pobres do pais, ndo possuindo
prerrogativas executivas, e suas finalidades estavam mais voltadas a
mobilizagdo da sociedade civil, de entidades governamentais e néo
governamentais, € a integracdo entre os niveis federal, estadual e
municipal, visando a a¢des conjuntas no ataque aos problemas da
fome e da pobreza (Suplicy, 1995 p. 41).

A alternativa encontrada pelo governo federal para garantir uma oferta
minima de bens e servigos a sociedade ¢ a introdug@o da solidariedade enquanto um
valor,”” no campo das politicas sociais. No entanto, essa iniciativa produz como
resultado a despolitizagdo da questdo social, recriando o carater da filantropizagdo das
politicas sociais (Yasbek, 2004). Em sua concepgdo e agdes praticas, a miséria e os
problemas sociais ficaram alheios a dinamica politica e econdmica que historicamente
concentra renda e poder e isola grande parte da populacdo dos ganhos auferidos pelo

esforco nacional. O efeito desse processo, conforme Teles (2001), tém sido a

'3 Para um melhor entendimento da solidariedade enquanto um valor, consultar Rosanvallon (1998).
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naturalizacdo da desigualdade social e o conseqiiente refor¢o de procedimentos
baseados na solidariedade.

Tendo concluido o primeiro estagio de reformas, o governo federal inicia
a segunda etapa, que implica em tentativa de construcdo e reconstrucdo de suas
capacidades administrativas e institucionais - por capacidade administrativa, entende-se
a busca de instrumentos voltados para aumentar o desempenho dos organismos publicos
com vistas a obtencdo de resultados e a satisfagdo dos cidaddos que utilizam os servigos
publicos, e por capacidade institucional, a busca de incentivos que aumentem os
estimulos para a cooperagdo, a formulacdo e implementagdo sustentada das decisdes
governamentais (Souza, op. cit.).

Segundo Nogueira (1990), a reforma do Estado no Brasil na década de
1990 ¢ concebida para promover um incremento significativo do desempenho estatal,
mediante a introdu¢do de formas inovadoras de gestdo e de iniciativas destinadas a
quebrar e a superar os empecilhos do modelo burocratico, a descentralizar os controles
gerenciais, a flexibilizar normas, estruturas e procedimentos. Nesse sentindo, os ajustes
realizados ocorrem substancialmente no aparelho de Estado ¢ ndo no Estado em
sentindo amplo. De acordo com a coalizdo reformadora, o aparelho de Estado precisa
ser outro para poder ter melhor desempenho (Nogueira, 2004).

Para tanto, a reforma administrativa ou do aparelho de Estado —
considerado o segundo estagio das reformas — busca introduzir na administra¢ao publica
federal o paradigma gerencial. Utiliza-se do argumento de que dessa maneira pode-se
controlar melhor os resultados do que os procedimentos, conceder maior autonomia aos
orgdos publicos, descentralizar estruturas e atividades, flexibilizar procedimentos, de
modo a que se configurassem ambientes mais competitivos, ageis e responsaveis
perante os cidaddos-consumidores (Nogueira, op. cit.).

Nessa construgdo discursiva da reforma, a face tecnificada da gestdo
torna-se sinénimo de modernizacdo administrativa, colocando em segundo plano os
aspectos de ordem politica, responsabilizados em boa medida pela ineficiéncia e
corrupcdo do setor publico. Assim, os ajustes econOmicos e fiscais realizados pela
coalizdo governista no periodo 1995-98 passam a ser justificados por fatores de ordem
técnica e colocados como indispensaveis para o desempenho eficiente e eficaz do
Estado. Pode-se dizer que as tarefas do segundo estagio envolvem questdes mais
estruturais que as do primeiro, como também afetam mais significativamente as esferas

locais e as politicas sociais.
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Os dois estagios distinguem-se ainda no que concerne aos objetivos da
reforma: as reformas do primeiro estagio enfatizam, por exemplo, a racionalizacdo dos
recursos fiscais. O segundo grupo de reformas persegue outros objetivos adicionais: (7)
eficiéncia dos servicos publicos, através da otimizagdo dos recursos humanos e
financeiros; (if) efetividade; e (iii) descentralizacdo para as esferas subnacionais das
responsabilidades de provisdo de infra-estrutura e dos servigos sociais (Souza, 1999).

Devemos observar que a descentralizagdo em geral ¢ classificada como
uma politica do primeiro estagio das reformas, mais precisamente do final da década de
1980, com a promulgagdo da Constituigdo em 1988.

A agenda da reforma no Brasil ¢ introduzida em 1990, pelo Governo
Fernando Collor de Mello (1990-1992), embora seus primeiros resultados tenham sido
timidos, resumindo-se a algumas privatizagdes ¢ a muito alvoroco em relagdo ao
servidor publico. No governo de Itamar Franco (1992-94), o tema perde prioridade, mas
ganha o principal elemento de sustentacdo e justificagdo das reformas a partir de entdo:
o Plano Real (Souza, 2001). E, porém, o primeiro mandato de Fernando Henrique
Cardoso (1995-98) que imprime o formato definitivo e conceitual a chamada reforma do
Estado no Brasil, principalmente através do Ministério da Administragdo e Reforma do
Estado (MARE) e do seu titular ao longo de quase todo o periodo, o ministro Bresser
Pereira.'®

No seu primeiro estdgio, as reformas do MARE dizem respeito a uma
reforma mais ampla do papel do Estado, voltada a alterar o modelo do Estado brasileiro,
de desenvolvimentista e interventor para um Estado regulatorio. Essas reformas tém
conclusdo no final da década de 1990, principalmente no que se refere a abertura dos
mercados, as priva‘[iza(;f)es,17 ao controle da inflacdo, ao ajuste fiscal e a estabilizagdo
macroecondmica.

As reformas consideradas de segundo estdgio estdo voltadas para o
carater do aparelho de Estado e para a administracdo publica e sdo, portanto, mais
complexas politicamente do que as outras, pois envolvem interesses que se multiplicam
em cada situacdo especifica (Souza, 1999). De forma geral, pode-se dizer que a proposta
do MARE esta centrada na busca de melhoria da atuagdo gerencial do servigo publico,

pela via da valorizagdo do servidor, que integrava as chamadas fun¢des exclusivas de

' Ver: Brasil. Presidéncia da Repiiblica, 1995.

170 avango do processo de privatizagio pode ser medido pela informagdo de que, até abril de 1998, o
Estado ja havia transferido 56 empresas e 148 mil trabalhadores ao setor privado (Folha de Sdo Paulo, 7
abr.1998).
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Estado, e na separacdo das atividades de regulagdo das atividades de execucdo,
transferindo estas Gltimas, preferencialmente, para as Organizagdes Sociais.'®

A reforma do MARE ¢ apresentada até o final dos anos 1990 como
instrumento indispensavel para consolidar a estabilizagdo e assegurar o crescimento
sustentado da economia. Nesse sentido, essa reforma se volta, fundamentalmente, para o
fortalecimento das fungdes de regulacdo e coordenagdo do Estado, principalmente no
nivel federal, assim como para uma constru¢do da administragdo publica em bases
“modernas” e “racionais”, orientada pelos valores da eficacia e da qualidade e para o
controle dos resultados.

A reforma administrativa, tendo em vista o paradigma gerencial, nao se
concentra, contudo, na esfera federal, sendo adotada em parte por alguns governos
subnacionais. E na medida em que a reforma administrativa ¢ colocada como um dos
fatores importantes para o melhoramento da acdo do Estado na area social, ¢ importante
resgatar alguns aspectos dessa reforma no que se refere ao nosso objeto.

No governo de Maguito Vilela, as reformas administrativas realizadas
seguem um padrio de reforma administrativa que, segundo Diniz (1997), ¢
relativamente habitual na transicdo de uma administragdo para outra, ndo percebendo
portanto preocupagdo relevante com a introdugdo de reformas gerenciais. Por exemplo,
o 6rgdo estadual responsavel até entdo pela politica social, a Secretaria de Estado e
Acdo Social e Trabalho, cede lugar a Secretaria Especial da Solidariedade Humana
(SESH), que passa a ter competéncia para implantagdo e gestdo de programas e projetos
bésicos de combate & fome e a miséria e para a conducdo da politica de promogao social
do Governo.

No governo de Marconi Perillo, o esfor¢o de reforma concentra-se na
area administrativa, buscando seguir o caminho da reforma do aparelho de Estado
proposta pelo MARE e em parte implementada pelo governo central. Dentre as agdes
que contribuem para evidenciar essa tendéncia, destaca-se o Plano Plurianual,
formulado sobre pressupostos das técnicas e mecanismos da administragao gerencial.
Essa opgdo de reforma baseia-se na crenca de que a administragcdo publica pautada na
logica gerencial constitui rompimento e avancos face ao padrio de administracdo

burocratica vigente.

" Tomamos aqui o termo Organizagdes Sociais no mesmo sentido do Plano Diretor da Reforma do
Estado, que as concebe organismos da sociedade civil organizada, como as Organizacdes Nao-
Governamentais (ONGs), as entidades filantropicas, os sindicatos, as associagdes etc. (Brasil. Presidéncia
da Republica, 1995).
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O esforco do governo em fazer com que a mudanca no padrao de
administracdo do aparelho do Estado segundo técnicas gerenciais seja vista como
necessaria — ¢ mesmo imprescindivel — para a melhoria da eficiéncia dos servigos
publicos denota tentativa de subordinacdo dos mecanismos politicos aos aspectos
técnicos. Com efeito, a atitude de relegar os aspectos politicos a um segundo plano,
como se estes fossem um empecilho para a eficiéncia da administragdo publica, revela
tentativa de despolitizacdo da administra¢do do aparelho de Estado. Questdes essenciais
para a vida da populacdo e do pais passam, assim, a ser discutidas por técnicos — e
fundamentalmente baseados em critérios técnicos —, deslocando a politica para um
segundo plano. A submissdo da politica a légica do mercado ¢ uma das principais
caracteristicas das reformas segundo ideais liberais (Azevedo e Andrade, 1997).

No entanto, um dos aspectos mais complexos das reformas dos anos
1990, a descentralizacdo vertical dos servigos sociais nao recebe muita atencdo do
governo federal, apesar da relevancia dos seus efeitos para a consecu¢@o de objetivos de
ampliacdo da efetividade, universalizagdo e democratizagdo dos servigos publicos
(Souza, 1999). Com isso, as politicas e os projetos federais de descentralizacdo,
vinculados a educacdo, satide, merenda escolar, assisténcia social, distribui¢do de renda
minima (a partir de 1999) e outros, ficam vinculados aos ministérios setoriais ou ao
Programa Comunidade Solidaria do Governo Fernando Henrique Cardoso. No unico
momento em que o0 MARE se refere a descentralizacdo, o faz com objetivo de transferir,
para a denominada sociedade organizada, a responsabilidade pela execugao das politicas
sociais. Ao governo ficariam apenas as tarefas de regulacdo e fiscalizagdo. Contudo, ndo
se deve perder de vista que a descentralizagdo comega antes mesmo da proposta do
MARE, mais precisamente com a promulga¢do da Constituicao Federal de 1988.

Faz-se importante agora explicitarmos as influéncias da descentralizagdo

politica, fiscal e administrativa, em especial nas politicas sociais em Goids.

Descentralizacao politico-administrativa e fiscal e seus determinantes na agenda

social dos governos estaduais

Conforme ja afirmamos, uma das transformagdes significativas pela qual
passa o Estado brasileiro, em meados dos anos 1980, ¢ a mudanca de regime politico
que implica na emergéncia de novos atores politicos e sociais na arena publica, com a

apresentacdo de "novas" e crescentes demandas. A emergéncia desses novos atores €
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potencializada pela redemocratizacdo do pais que, dentre outros processos, reintroduz a
autonomia das esferas subnacionais e a volta da disputa eleitoral aos cargos de
representacdo politica. Concomitantemente a descentralizagdo politico-administrativa,
ocorre a descentralizacdo fiscal, com a transferéncia de volume maior de recursos
orcamentarios para os estados e municipios (Arretche, 1999).

A Constituicao de 1988, refletindo o0 momento de transicdo democratica
pela qual o pais estava passando, ¢ todo momento de euforia provocado por tal
conjuntura, representa avangos consideraveis na area social (Draibe, 1995). Além de
consagrar amplos direitos sociais, a Carta de 1988 define dispositivos que apontam para
a descentralizacdo do poder, conferindo plena autonomia politico-administrativa ao
municipio (Jacobi, 2001). Ademais, com a nova Constituicdo, estados e municipios
passaram a receber efetivamente mais recursos, mas isso ndo se faz acompanhar de
efetiva transferéncia de encargos.

E importante afirmar que estamos tomando o termo descentralizagdo
genericamente, significando a institucionalizagdo no plano local de condicdes técnicas
para implementagdo e gestdo de politicas sociais (Arretche, 2000).

Como a descentralizagdo politico-administrativa e fiscal surge no bojo do
processo de (re)democratizacdo do pais, sua implementacdo coaduna-se aos objetivos
gerais de alargamento da democracia e da busca de mais eficiéncia e eficacia das
politicas sociais. Os constituintes t€m em vista melhorar o controle do gasto publico
pela populacdo local e avangar na conquista de justica social.

No plano tedrico, numa perspectiva de democratizacdo do Estado, a
descentraliza¢do politico-administrativa ¢ um meio de operar transformagdes socio-
economicas, de promover a socializagdo de grupos excluidos, ampliar direitos e
revalorizar os poderes locais com a participa¢do dos cidaddos na gestao publica (Jacobi,
op. cit.). Porém, no plano da agdo politica e de suas implicagdes, esses processos nao se
realizam mecanicamente. Antes, sdo constrangidos e determinados por uma série de
fatores, relacionados a cultura politica ¢ a aspectos socio-economicos.

Algumas pesquisas'’ tdm revelado que os objetivos gerais da
Constitui¢ao de 1988, como a intensificacdo do controle da comunidade sobre as agdes
dos governos locais ¢ a eficiéncia nas politicas sociais, acabam em grande medida ndo

se concretizando. Ao contrario, o que em geral se observa no Brasil é que o processo de

1 Sobre este tema ver, dentre outros, os estudos de Almeida (1995); Arretche (2000); Jacobi (2001);
Nogueira (2004); e Souza (2001).
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descentralizacdo politico-administrativo pds-1988 ndo consegue superar o peso do
clientelismo e do paternalismo politico, tdo determinantes na cultura politica brasileira,
de modo que ndo tem favorecido significativamente iniciativas locais pautadas pela
democratizagdo da gestdo em suas diversas dimensdes (Jacobi, op. cit.).

No que tange a questdo da eficiéncia das politicas de corte social, estas
sofrem problemas em virtude do surgimento de competéncias concorrentes, apos 1988,
entre as trés esferas de governo. Na pratica isso significa que grande parte da
responsabilidade pela implementacdo de politicas sociais continua a cargo do governo
federal. Na auséncia de obrigagdes constitucionais especificas, uma parcela
consideravel dos governos estaduais e municipais — salvo no caso das politicas de satide
e educacdo, para as quais existe a obrigatoriedade constitucional do vinculo
orcamentario — ndo institui, nem desenvolve programas sociais proprios. A crise
economica e fiscal persistente ao longo da década de 1990 contribui igualmente para
que a maioria dos governos subnacionais ndo substituam a auséncia do governo federal
nas areas sociais.

Jacobi (op. cit.) observa que, ndo obstante os ganhos tributdrios
viabilizados no p6s-1988, estados e municipios continuam com graves problemas
financeiros e alto endividamento, deixando de cumprir as obrigagdes minimas de
governo. Seguem pressionando o governo federal por recursos fiscais e transferéncias
negociadas, por meio das quais a Unido financia total ou parcialmente servigos
prestados por outras instancias de governo.

Dessa forma, no lugar de diretrizes constitucionais que garantam a area
social politicas descentralizadoras dos recursos, a acdo do governo federal traduz-se
basicamente no repasse de verbas. Nesse quadro, a realizagdo de convénios entre 6rgaos
do governo federal e dos governos estaduais e/ou municipais — em que 0 governo
central se encarrega da transferéncia de recursos e os das esferas subnacionais da gestdo
e implantagdo dos programas sociais — impde-se como instrumento privilegiado, por
meio do qual o governo federal executa a descentralizacdo das politicas e programas
sociais (Arretche, 2000).

Nao obstante, a conquista de autonomia politica, de um lado, ¢ de maior
aporte fiscal, de outro, permite que determinados governos subnacionais que apresentem
auto-suficiéncia econdmica e técnico-administrativas adotem programas sociais
proprios. Em Goids, por exemplo, o Governo Iris Rezende (1991-94), produz um

volume maior de agdes na area social, se comparado ao primeiro Governo Iris Rezende
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(1983-86) a época constrangido pela centralizagdo fiscal e politica do regime militar.*’
As agoes sociais do primeiro periodo destacam-se pelo carater pontual, fragmentado e
indeterminado. Por sua vez, o segundo governo, de posse de maior volume de recursos
financeiros e com ampliada autonomia politica, organiza um quadro de programas
sociais relativamente mais consistente que o do primeiro governo. Essa comparacdo
recebera tratamento demonstrativo, em detalhes, no proximo capitulo.

A explicagdo para o fato de que alguns governos regionais — como os de
Goias — incrementem seus quadros de programas e agdes sociais ndo se resume a
transferéncia fiscal e nem a descentralizagdo politico-administrativa proporcionada pela
Constituicdo de 1998. A (re)democratizacdo do pais ¢ varidvel igualmente importante
para a decisdo dos governos estaduais e municipais em aumentar sua participagdo na
area social. O avango democratico libera varias demandas de grupos sociais especificos
por politicas sociais que estavam reprimidas durante o regime autoritario. Ao seu lado, a
crise econdmica da década de 1980, o aumento da complexidade social brasileira e o
agravamento da desigualdade social também contribuem para a potencializacdo das
demandas sociais que, em certa medida, impelem os governos regionais e municipais a
programas sociais inovadores, voltados, sobretudo, para o atendimento emergencial de
grupos sociais mais vulnerdveis a miséria e a fome (Azevedo e Andrade, 1997; Draibe,
1997; Ramos e Barbosa, 2002).

No entanto, problemas empiricos substanciais, como as caracteristicas
socioculturais da sociedade brasileira — o paternalismo e o clientelismo — e a existéncia
de uma inexpressiva cultura de cidadania democratica (Carvalho, 2002) levam grande
parte dos governos estaduais e municipais a condicionarem a alocacdo de recursos para
as areas sociais a pactos de ordem clientelista, na contramdo do ideal de eficiéncia
esperado e planejado pelos reformadores constituintes (Abracio e Samuels, 1997).

Nesse sentido, a descentralizacdo politica, tendo em vista a reintroducdo
do mercado eleitoral na cena politica nacional, ¢ um fendémeno significativo na
explicacdo de incremento de programas sociais nas esferas subnacionais de governo, na
medida em que coloca em relevo o interesse das elites ou coalizdes politicas visando ao
aumento de seus recursos politico-eleitorais. Uma vez que estdo mais proximos da
populagdo ou da demanda local, os poderes regionais ¢ municipais podem angariar

maior volume de beneficios politico-eleitorais (Abrucio, 1994). A possibilidade de

% Para essa comparacio, ver a sintese das a¢des e programas sociais implementados pelo Governo Iris
Rezende (1983-86) no segundo capitulo deste trabalho.
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maximizacdo de ganhos politicos situa-se, assim, na base dos fatores que incrementam
e/ou diferenciam as acdes de um governo para outro.

Esse incremento, particularmente em Goias, ndo transcorre a ponto de
significar superacdo relevante das condi¢des de caréncia e sofrimento de uma grande
parte da populagdo, verificado no periodo anterior a 1995. Antes, os governos buscam,
de um lado, responder as demandas consideradas mais urgentes/inadiaveis e, de outro,
diferenciar-se das agdes e/ou programas implementados pelas gestdes anteriores. Isso
tem significado atribuir as politicas sociais um carater cada vez mais compensatorio,
acentuando a concepc¢do seletiva, em vez da opgdo por politicas sociais de concepgao
universalista (Draibe, 1995).

No que diz respeito ao nosso objeto, veremos no terceiro capitulo que o
avanco do Programa Renda Cidada em relag@o ao extinto Programa de Atendimento da
Familia Carente (PAFC), ndo se da no ambito do seu contetdo, visto que a diferenca em
relacdo aos numeros de familias beneficiadas pelos dois programas parece ser
inexpressiva. Altera-se ndo mais que o formato técnico da operacionalizacdo do
programa e da distribuicdo dos beneficios, uma vez que se mantiveram os mesmos
objetivos e praticamente os mesmos beneficiarios” do programa predecessor, o PAFC.

A partir dessas consideracdes, podemos questionar se, dentre as razoes
que incentivam o governo de Marconi Perillo a alterar os programas sociais do governo
anterior (0o PAFC, em especial) e a criar novos programas (como o Bolsa-Escola, o
Bolsa-Universitaria, o Cheque-Moradia), ndo estariam interesses politicos de substituir
a forca até entdo hegemonica no estado, organizada no PMDB.

Embora essa varidvel explique em parte as variagdes ocorridas na agenda
das politicas sociais em Goids, ¢ importante levar em consideragdo fatores facilitadores
das agdes sociais dos governos analisados, dentre os quais destacam-se a capacidade
técnico-administrativa e a capacidade financeira ou orgamentaria (Arretche 1996;
Souza, 2001). Nesse sentido, a analise das capacidades or¢camentarias, politico-
institucionais e técnico-administrativas do estado em Goids também auxilia na
elucidacdo de elementos que possibilitam, por exemplo, que o governo de Maguito
Vilela e, posteriormente o de Marconi Perillo, reunam condigdes para efetivar medidas e
politicas publicas na area social, com expressividade substancial diante do padrdo dos

governos anteriores.

21 ~ . ,
Sobre essa comparagdo, ver o terceiro e o quarto capitulos.



30

Os historicos da arrecadacao tributaria e fiscal e da Balanga Comercial do
Estado sdo necessarios para ajudar a compreeder o crescimento econdmico e a
capacidade para gastos sociais do Estado no periodo dos dois governos analisados.
Conforme mostra a Tabela 1, a receita tributaria do Estado praticamente dobrou de 1996

a 2002.

Tabela 1 — Receita liquida do estado de Goias
(Regime de Caixa) 19962002

(RS mil)
Ano Total ICMS IPVA FPE Outras

receitas
1996 1.531.966 | 1.063.535 33363 248373 186.726
1997 1.614576 | 1.147.146 39.678 266.239 161512
1998 1751240 | 1.160.408 43.604 310.477 236.752
1999 2.120.062 | 1.145.579 43.843 275.607 655.032
2000 2.383.195 | 1.368.474 49453 328.686 636.582
2001 2.816.990 | 1.651.130 80.326 387.810 697.724
2002 3.113.047 | 1.890.639 89.687 428337 704.384

Fonte: Governo de Goias - Secretaria da Fazenda (2003).

ICM= Imposto sobre Circulagdo de Mercadorias e Servicos;
[PV A= Imposto sobre a Ppropriedade de Veiculos Automotores;
FPE= Fundo de Participacdo dos Estados.

O crescimento mais significativo no periodo 1999-2002, dentre outros
fatores, deve-se ao incremento da atividade industrial e especialmente a implantagao do
ajuste fiscal” pelo Governo Marconi Perillo, com o pressuposto de adaptar as despesas
com pessoal a Lei Rita Camata.” Registrem-se ainda a diminuigdo dos gastos de custeio
da maquina administrativa e o aumento da arrecadacdo fiscal, com énfase no combate a
sonegacdo. Porém, o crescimento da arrecadagdo ndo ¢ resultado exclusivo do ajuste
fiscal introduzido pelo governo, mas também do crescimento econdmico, intensificado
na década de 1990. O saldo da Balanga Comercial no periodo 1992-2002 (Tabela 2),
que em dez anos dd um salto de 146%, ¢ exemplo privilegiado do dinamismo da
economia goiana, que, apds quedas bruscas nos anos 1995 ¢ 1998-1999, intensifica-se a

partir de 2001.

220 ajuste fiscal proposto pelo Governo Marconi Perillo no PPA-GO 2000-2003 tem como metas a
redugdo de R$ 16 milhdes de reais no gasto com pessoal, até maio de 2000, e mais R$ 9 milhdes no ano
2001, e estabilizar as despesas de custeio da maquina administrativa com recursos do tesouro, em cerca
de R$ 6 milhGes. Propde-se, ainda, incrementar a receita tributaria em 4% ao ano, durante os quatro anos
do governo.

BA Lei Camata atinge apenas o Poder Executivo e estabelece um limite maximo de 60% da receita
corrente liquida para as despesas com pessoal. Ela surge em decorréncia da imprudéncia fiscal de varios
governadores e prefeitos, que limitam a zero a capacidade de investimento dos seus estados e municipios,
enquanto deixam os compromissos com a folha atingir niveis progressivamente deficitarios.



Tabela 2 — Balan¢a comercial do estado de Goias: 1992-2002

(US$ 1.000 FOB)

Ano Exportaciio Importacgio Saldo

1992 217.664 86.767 130.898
1993 248.606 100.985 147.621
1994 353.052 149.868 203.184
1995 248.655 205.154 43.501
1996 387.007 241.379 145.628
1997 475.659 258.905 216.754
1998 381.669 312.017 69.652
1999 325.885 318.345 7.540
2000 544.767 374.111 170.656
2001 595.070 390.139 204.931
2002 649.081 326.841 322.240

Fonte: Brasil: Secretaria do Comércio Exterior do Ministério do Desenvolvimento,

Indutstria e Comércio Exterior, 2003.

Na Tabela 3 temos o crescimento do Produto Interno Bruto de Goias de

1994 a 2002, traduzido, sobretudo, pela expansao industrial (Tabela 4).

Tabela 3 - Estado de Goias: produto interno bruto
a preco de mercado e per capita : 1994-2002

Ano |Preco de mercado PIB per Participacio %
corrente (R$ milhdes) capita — RS Brasil
1994 6.810 1.575 1,95
1995 11.875 2.680 1,84
1996 14.592 3.146 1,87
1997 16.025 3.385 1,84
1998 17.428 3.611 1,91
1999 17.920 3.614 1,84
2000 21.665 4.276 1,97
2001 25.048 4.840 2,09
2002 31.299 5.922 2,33

Fonte: Governo de Goias - Secretaria da Fazenda (2003).

Tabela 4 — Estado de Goias: estrutura do PIB: 1995-2001

Ano Estrutura do PIB por setores (%)
PIB Agropecuaria Indistria Servicos

1995 100,00 18,07 26,07 55,86
1996 100,00 15,84 26,72 57,44
1997 100,00 15,87 29,40 54,73
1998 100,00 16,35 28,74 54,91
1999 100,00 16,16 29,56 54,28
2000 100,00 17,19 32,49 50,32
2001 100,00 17,54 35,03 47,43

Fonte: Governo de Goias - Secretaria da Fazenda (2003).
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De acordo com dados do IBGE — 2003, o PIB goiano cresce por ano trés
vezes mais do que o PIB nacional. Contudo, ndo se pode afirmar que o desempenho
positivo da economia goiana e o incremento dos recursos econdmico-fiscais do governo
impliquem em incremento de recursos para a area social. Embora seja uma variavel
importante e necessaria a contribuir para a decisdo sobre programas sociais, 0
incremento dos recursos fiscais ndo tem peso determinante no céalculo administrativo
dos governos para a area social (Arretche, 2000). Entram ainda no calculo a pressdo
advinda da redugdo dos gastos federais na oferta de bens e servigos sociais, como a
desativagdo dos programas de alimentacdo e nutri¢cdo construidos nos anos 1970 e 1980,
destinados a populacdo carente. De fato, o ano de 1993 inicia-se tdo-somente com o
programa da merenda escolar dispondo de recursos para apenas quarenta dias (Draibe,
1995).** Alguns estudos afirmam que, enquanto a coalizio de governo liderada pelo
PSDB aprofunda politicas voltadas para o mercado, os governos subnacionais realizam
um esfor¢o enorme para suprir o vazio deixado pelo governo federal na 4rea social. No
entanto, dada a natureza® de alguns programas, grande parte dos governos estaduais e
municipais ndo dispunham de condig¢des para assumir toda responsabilidade sem ajuda

substancial dos recursos da Unido.
Ajuste fiscal e descentraliza¢do

Algumas tensdes atuam sobre o Estado brasileiro, em especial na relagao
entre as politicas de ajuste econdmico e fiscal, de um lado, e as politicas sociais, de
outro. Isto se deve em grande medida ao fato de os constituintes terem ampliado o papel
do estado diante das questdes sociais sem, contudo, estabelecer as responsabilidades e
competéncias de cada nivel de governo com relagdo a essa politica.

As reformas da década de 1990 introduzem um novo paradigma
econdomico no Brasil, sob o argumento da necessidade de preparar o pais e ajustar sua
economia para a nova competitividade internacional, recuperando o tempo perdido nas
décadas anteriores, em que se teria vivido sob as asas de um Estado gigantesco,

ineficiente e perdulario (Nogueira, 2004). Os requerimentos desse novo paradigma, no

# A 4rea social é a que mais sofre com a baixa capacidade de investimento publico, pois, como vimos, ela
encontra-se subordinada a 4rea econdmica. Ela ainda ¢ vista como uma das grandes responsaveis pela
crise do Estado.

» Determinadas politicas sociais (satde e educagiio), dada a necessidade de uma estrutura técnico-
administrativa complexa, bem como de recursos humanos com elevado grau de qualificagdo, exigem
somas consideraveis de recursos para sua implementagao.
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entanto, mostram-se inconciliaveis com as demandas dos constituintes de aumentar a
presenca e as fung¢des sociais do Estado (Souza, 2001).

A heterogeneidade da capacidade financeira dos estados e municipios
constrange o intento do governo federal de descentralizar as politicas sociais por meio
da redugdo dos recursos as esferas subnacionais. Mesmo nos estados com elevada
capacidade orcamentaria alguns setores das politicas sociais ndo teriam condi¢des de
serem implementados sem os aportes de recursos federais, dada a necessidade de altos
investimentos financeiros, técnicos e administrativos.

Assim, o governo federal vé-se obrigado a empreender medidas que
induzam os governos estaduais ¢ municipais a assumirem responsabilidades com as
politicas sociais. Dentre as medidas adotadas, o governo federal optou pela realizacao
de convénios com os governos das esferas menos abrangentes, através dos quais garante
repasse de verbas para programas sociais, enquanto os demais governos se
comprometiam com a gestdo e implementacdo desses programas (Arretche, 2000).

Nao obstante os constrangimentos provocados pela diminui¢do dos
gastos federais, alguns governos regionais e locais passam a ser os principais
provedores de servicos sociais em seu espaco legal de acdo. Uma area em que o papel
dos governos estaduais e municipais passa a ser importante diz respeito a programas
emergenciais de combate a fome e a miséria, em especial através dos programas de
bolsa-escola. Em 1999, trés estados, incluindo Goias, e vinte municipios adotam o
bolsa-escola, alcancando 140 mil familias e 700 mil pessoas (Souza, 2001).

Tendo em vista, portanto, que nosso objetivo inclui os constrangimentos
dos ajustes estruturais do Estado brasileiro na década de 1990, sobre a dindmica das
politicas sociais em Goids, deparamo-nos nesse ponto com as seguintes questdes: em
que medida a redugdo da transferéncia de recursos federais para o governo de Goids
influencia na dinamica das politicas sociais? Ou ainda, que influéncia a descentralizagao
dessas politicas desempenha na viabilizagdo de programas de renda minima pelo
governo estadual?

Assim como os elementos estruturais hd pouco analisados — capacidades
orgamentarias, politico-institucionais e técnico-administrativas —, o contingenciamento
de recursos federais para politicas e programas sociais ¢ insuficiente para explicar o fato

de os governos goianos terem introduzido em suas gestdes programas de garantia de
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renda minima.?® Nosso argumento baseia-se no fato de que politicas de renda minima
ndo sdo tradigio nas politicas sociais brasileiras, mas um fenémeno recente,”’ e em que
“a autonomia politica e fiscal dos governos estaduais e municipais permite que estes
adotem uma agenda propria, independente da agenda do Executivo federal” (Arretche,
2004).

No caso de Goias, entendemos ser insuficiente atribuir o incremento nas
agdes sociais, sobretudo com programas emergenciais voltados para familias carentes,*®
a reducdo dos recursos federais. Ndo obstante, o contingenciamento dos gastos federais
contribui para que os governos locais invistam mais na area social, na medida em que
estes estdo mais expostos, pela proximidade fisica, as demandas. Contudo, a auséncia ou
escassez de recursos federais ndo ¢ elemento determinante, mas compde o conjunto de
varidveis para compreender como um governo subnacional consegue reunir condigdes
para ampliar vantajosamente a “rede de inclusdo social”. Combinada a capacidade fiscal
e orcamentaria do governo estadual, esta reducdo estimula, portanto, o incremento nos
programas sociais em Goias, especialmente os de renda minima.

Por fim, outro fendmeno a contribuir para a ampliagdo do papel dos
governos subnacionais na mudancga do padrdo de welfare state nacional é o ajuste fiscal
do governo federal que limita os gastos sociais. Em conseqiiéncia ocorre reducdo
significativa na oferta de bens e servigos publicos, vendo-se o Estado freqiientemente
restringido a medidas pontuais de assisténcia aos mais pobres, sem enfrentar de forma
sistematica a crescente desintegracdo e fragmentagdo sociais geradas pelo proprio

avango do mercado na nova ordem econdmica (Cohn, 1995).
Ajustes estruturais do Estado e as politicas sociais brasileiras: tensdes e mudancas
Como afirmamos anteriormente, a primazia dos critérios econdmicos

sobre os sociais coloca significativas restrigdes ao sistema de prote¢do social brasileiro,

0 que engendra alteragdes relevantes no Estado de bem-estar concretizado nos anos

% Embora o beneficio oferecido pelo Governo Maguito Vilela tenha sido in natura, ou na forma de um
bem — a cesta basica —, ele ¢ enquadrado como politica de renda minima ou de refor¢o a renda familiar.

7 Os primeiros programas de renda minima iniciaram-se no Brasil em 1995, por alguns governos
estaduais (como de Goids), municipais (Campinas, Ribeirdo Preto, Campo Grande, Salvador e Santos), e
do Distrito Federal, desde a apresentacdo da proposta do entdo senador, por Sdo Paulo, Eduardo Suplicy
(Suplicy, 1995).

¥ Como o Programa de Antendimento as Familias Carentes (PAFC) e o Programa Renda Cidada.
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1970.° Ademais, a aceleragio do desemprego decorrente da reestruturagdo produtiva
(Lipietz, 1988) e da crise econdémica do final dos anos 1970 e inicio dos 1980, pde
rapidamente em relevo o déficit social acumulado e amplia as demandas sociais no
Brasil. Comeca entdo, a partir desse momento, a ficar claro as limitagcdes do perfil do
financiamento e¢ do gasto social, tdo vinculado as contribui¢des sociais e, por isso
mesmo, tdo sensiveis ao comportamento ciclico da economia. E introduzida entdo,
conforme afirma Draibe, a idéia de tratamento emergencial da pobreza e desemprego na
conjuntura politica de 1985/1986, com o fim do regime militar (Draibe, 1995).

De fato, no Brasil, ¢ o principio do mérito — decorrente da posi¢ao
ocupacional e da renda adquirida ao nivel da estrutura produtiva — que constitui a base
sobre a qual se ergue e consolida o sistema brasileiro de politica social (Draibe, 1989).
Vale dizer, o sistema de protecdo social brasileiro fundamenta-se sobre uma base
estritamente securitaria, em que a relagdo dominante entre Estado e Sociedade ocorre
majoritariamente de forma compensatoria.”’

Nao ¢ outra a razdo de ter sido a previdéncia social considerada o marco
da intervencdo e regulacdo estatal na ordem social brasileira®’. Ademais, o aspecto
compensatorio segue dominante, caracterizando e aproximando o sistema ao modelo
tedrico de welfare state do tipo conservador ou meritocratico-particularista.’” A
previdéncia, como aponta a literatura especializada, vincula os beneficios e servigos
recebidos a contrapartida da contribuicdo financeira, imprimindo & politica social um
carater nado-redistributivista, que ndo contribui para a reducdo do sistema das
desigualdades sociais no pais.

Nao obstante esse componente securitario-meritocratico, ao longo do
processo de introdugdo, constitui¢do e de reestruturagdo do welfare state, ocorre a
emergéncia de sistemas de politicas sociais de base ndo-securitirias ou ndo-

compensatorias. Nesse sentido, organizam-se, por exemplo, o Sistema Nacional de

¥ A respeito do padrio de welfare satate consolidado no Brasil nos anos 1970, pelo regime autoritario,
ver Draibe (1989) e Santos (1998).

* E compensatoéria na medida em que se encontra vinculada a contribuigio precedente: o beneficio
recebido € diretamente proporcional a contribui¢do realizada (Santos, 1994).

3! Idem.

32 De acordo com Draibe (1995), o Brasil logrou construir um sistema de politicas sociais ou um Estado
de bem-estar social do tipo meritocratico-particularista - segundo tipologia de Titmus/Ascoli - ou
conservador - segundo a classificagdo de Esping-Andersen (1991) -, diferente tanto de um modelo
residual ou liberal quanto de um padrdo institucional-redistributivista ou social-democrata. Para a
descri¢do desses modelos e sua aplicabilidade ao caso brasileiro, ver Draibe (1990).
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~ . S . . : 133
Educacao, de carater obrigatorio, gratuito; o Sistema Nacional de Saude,” com acesso a
atendimento de urgéncia garantido a populagdo; e o Sistema Nacional de Assisténcia
Social. No que diz respeito a Assisténcia Social, Draibe chama a atencdo para um

aspecto importante:

Dada a moldagem meritocratica, de um lado, e a perversa estrutura de
emprego e saldrio vigente, de outro, o sistema brasileiro desenvolveu
um esquema assistencial denso, sobreposto e/ou paralelo ao nticleo
securitario (por exemplo, os programas da LBA* ou os de distribuigdo
de alimentos do INAM), esquema que, simultaneamente, refere-se a
grupos especificos e, portanto, teoricamente residuais, mas que
termina por dirigir-se a maior parte da populagdo, assalariada ou néo
(Draibe, 1990 p. 34).

Na medida em que se estabelecem critérios de elegibilidade (ligados,
sobretudo, a renda familiar) para obtengdo de acesso a assisténcia publica, esta acaba
direcionada sobretudo a grupos de risco, que, com o aumento da miséria e do
desemprego, compdem parte expressiva da populacdo nacional. Nesse sentido, ainda de

acordo com Draibe,

o0 aspecto teoricamente suplementar da politica de assisténcia publica é
menos residual, opera antes como substitutivo precario, é certo, de
minimos sociais (ndo definidos, ndo institucionalizados, e, por isso
mesmo, ndo garantidos). De todo modo, ¢ importante assinalar o fato
de que, mais do que universalizar-se ou caminhar na direcdo dos
minimos sociais, o sistema brasileiro de protecdo social avangou na
trilha de suplementar-se por mecanismos assistenciais de corte
assistencialista, cujo volume, hoje, parece ser bastante importante
(lembrem-se os programas variados operados pelo Finsocial, FAZ,
SEAC, etc.) (Draibe, 1990 p. 34).

A dinamica das politicas sociais no Brasil nos anos 1990 e inicio do
século XXI revela-se mais intensa do que foi em fins da década de 1980. Na década de
1990, intensifica-se o espaco assistencial nas agendas sociais dos governos, levando ao
surgimento de programas suplementares de renda, ndo- universalistas, conhecidos como

programas de renda minima.

33 Este sistema foi criado no final da década de 1970, pelos governos do regime militar, visando garantir
atendimento médico de emergéncia a uma grande parcela carente da sociedade, que se encontrava
excluida do sistema publico de satde, o entdo Inamps (Instituto Nacional de Assisténcia Médica da
Previdéncia Social). Ele foi substituido, na Constituigdo de 1988, pelo Sistema Unico de Saude (Arretche,
2000).
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A dilatacao do espaco assistencial da politica social brasileira ndo traduz-
se em mudan¢a ou ruptura no padrdo de bem-estar social, porque imprime uma
dimensdo clientelista ao padrdo meritocratico-particularista de bem-estar nacional. No
entanto, a0 mesmo tempo em que se constata essa continuidade, percebe-se uma
tendéncia de mudanca em direcdo ao welfare state residual ou liberal. Essa tese ¢
confirmada pelo baixo carater redistributivista que as politicas sociais em geral
apresentam, bem como pela tendéncia crescente de mercadorizagdo ou privatizacdo do
bem-estar social (Draibe, op. cit.).”” Essa tendéncia traduz-se no aumento da oferta de
bens e servigos pelo mercado, mediante sistemas variados de previdéncia privada, que
completam ou substituem a previdéncia publica, bem como no crescimento da oferta de
vagas em instituicdes privadas de ensino, em especial no nivel superior, e ainda no
crescimento do niimero de empresas de planos de satde privados, dentre outros (Cohn,
1999; Yasbek, 2004).

No entanto, alguns fatores dificultam a constru¢do de um welfare state
liberal no Brasil. Em primeiro lugar, os baixos salarios, o aumento do desemprego ¢ a
queda da renda do trabalhador contribuem, diretamente, para o crescimento da demanda
pela assisténcia estatal, o que pode refletir-se em aumento do gasto publico na area
social. Em segundo lugar, a constru¢do de um padrao liberal de welfare ¢ constrangido
pela presenca da base meritocratica do Estado social brasileiro, reafirmada pela reforma
da previdéncia e realizada no ano de 2003.

A reestruturacdo da politica social na década de 1990, assim, acabou por
alterar a base do welfare brasileiro, efetivando mudangas mais significativas no campo
dos programas emergenciais direcionados prioritariamente para questoes de educagdo,
nutrigio e saude. Por meio desses programas, alguns governos’® realiza transferéncias
de renda para familias carentes, por meio da distribui¢do de bens in natura — cesta
basica de alimentos — ou de dinheiro em espécie as familias selecionadas. A
implementacdo de programas de renda minima inovou as politicas sociais no Brasil

(Suplicy, 1995), ao abrir novas perspectivas para o combate a miséria no plano local.

** Extinta Legido Brasileira de Assisténcia.

35 Essa tendéncia se verifica, no caso do setor da saGide, com a precariedade no atendimento e na
qualidade dos servigos prestados, que t€ém levado uma parcela consideravel da populacdo a buscar por
seguros de saude privados; no setor da educacdo, pela precariedade na qualidade de ensino, especialmente
do ensino fundamental; e, no caso do ensino superior, pelo nao-aumento no numero de vagas. No setor
da previdéncia social, a reforma realizada no Governo Lula, em 2003, introduz mudangas que resultam
em reducdo de beneficios, levando uma parcela de segurados a buscar uma previdéncia privada
complementar.
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Porém, como o acesso a tais programas emergenciais ¢ feito de forma seletiva, eles
atendem a parcela da populacdo considerada mais carente. No caso do PAFC e do
Renda Cidada, o critério prioritario de elegibilidade abrange familias com renda total
abaixo de um saldrio minimo. Nao obstante o carater seletivo, a maioria dos programas
de renda minima ¢ temporaria.

Além da renda, os programas de refor¢o ao or¢amento familiar exigem
que a familia, ao se cadastrar, comprove residéncia no estado ou municipio de no
minimo dois anos e que, prioritariamente, tenha criancas menores de 14 anos de idade
obrigatoriamente freqlientando uma escola publica. Essas trés exigéncias basicas aos
beneficidrios dos programas emergenciais revelam que ¢ por meio da familia que os
governos das esferas estaduais e municipais procuram atingir seu publico-alvo, que sao
prioritariamente as criangas e adolescentes carentes, bem como, ainda, inclui-los em
outras politicas, sobretudo a de educacao.

Esse foco na familia diferencia o eixo dessa politica social no Brasil da
tendéncia constatada nos welfares states europeus e anglo-saxdes. Enquanto nesses
paises concebe-se a sociedade de forma atomizada, composta por individuos (ndo por
familias) com status de cidaddos, com direitos iguais perante o Estado, nos programas
de renda minima espera-se que o receptor titular do beneficio mensal estatal ndo se
comporte como um individuo, mas como grupo. Ndo € outro o motivo de os titulares
das familias responsaveis por receber os beneficios serem, preferencialmente, as maes.

Assim, por serem temporarios € por focalizarem familias carentes, os
programas de transferéncia de renda — como o Renda Cidada do governo estadual e o
Bolsa-Familia do governo federal — escapam dos parametros de welfare state
desmercadorizado ou institucional-redistributivo. Embora a quantidade de familias
beneficiadas pelos programas de garantia de renda familiar minima venham aumentando
— especialmente com a unificagio promovida pelo governo federal’” — este aumento néo
implica, necessariamente, tendéncia para a universalizagao do beneficio renda minima a

populagdo em geral.

% Suplicy informa que os programas de renda minima surgem no Brasil a partir de 1995, ¢ nem todos os
governos implementaram programas desse tipo (Suplicy, 1995).

" E importante mencionar aqui que o governo federal em 2003 unificou todos os programas de renda
minima do pais em um so6, concebido como Bolsa-Familia. O objetivo € acabar com a superposi¢do e/ou
concorréncia de programas, como forma de imprimir maior racionalidade e efetividade a eles. Em grande
parte do pais, a unificagdo entre programas estaduais e municipais com os programas federais ja se
concretizou. No caso especifico de Goias, isso ainda ndo se efetivou, embora ja tenha sido acertado o
convénio entre os governos estadual e federal, em que cada governo se compromete em entrar com 50 %
dos recursos do programa de renda minima.
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Ademais, dado o baixo carater redistributivista de tais programas, tanto
no que tange a seletividade e a temporalidade, quanto ao volume insipiente de recursos
fiscais empregados na sua implementacdo, eles acabam por adquirir carater
assistencialista. Sua efetividade diante dos graves problemas sociais brasileiros resulta
em padroes de intervengdo, avaliados notadamente pela timidez e mesmo auséncia de
vontade politica em oferecer solugdes eficazes para o tratamento dessas questdes (Cohn,
1999).

Como vimos antes, as caracteristicas que o modelo de Estado de bem-
estar brasileiro assume — com tendéncia a descentralizagdo e dilatacdo da matriz
assistencial, com base securitdria — tem em grande medida influenciado a emergéncia de
programas de renda minima no pais. Em Goids, os programas de renda minima,
direcionados as familias carentes, surgem também a partir de meados da década de
1990.

Em principio, o baixo impacto desses programas na realidade das
familias carentes em Goids pode ser verificado no nimero de familias beneficiadas entre
os anos 1995 e 2002.** Apods 2002, o numero das familias beneficiadas pelo programa
Renda Cidada teve acréscimo consideravel, de aproximadamente 25%.%

Segundo dados do Ipea (2002), construidos com base na PNAD/97, o
namero da populagdo do estado acima dos dez anos de idade que se encontrava abaixo
da linha da pobreza® era de 117,98 mil, correspondendo a 2,5% da populagéo residente
do estado em 1997. Utilizando os mesmos indicadores e a PNAD/2001, o Ipea observou
um significativo crescimento dessa populacdo no ano de 2001, passando para 4% da
populacdo, ou seja, 205,5 mil pessoas acima de dez anos de idade vivendo abaixo da
linha da pobreza. Considerando, porém, que o nimero de habitantes, do estado, de 0 a 9
anos de idade esta em torno de 19,5% (IBGE-2002), o nimero de pessoas no estado que
vivem abaixo da linha da pobreza pode ser estimado em mais de 15% da populagao.

Esses dados impressionam e evidenciam que o esforco empregado com
programas de renda minima, apesar de proporcionarem melhorias relativas das

condi¢des de vida das familias beneficiadas, ndo estdo sendo suficiente para diminuir os

¥ Os nimeros dos programas PAFC e Renda Cidada estio explicitados no terceiro capitulo.
39
Idem.
40 A linha de pobreza utilizada foi de meio salario minimo, que em 1997 era R$ 65,00 (sessenta e cinco
reais).
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problemas resultantes das desigualdades sociais e de renda.*’ Determinados
procedimentos, como a vinculagdo entre politicas sociais, vém sendo adotados como
forma de maximizar o impacto positivo dos programas de transferéncia de renda. A
vinculacdo do recebimento dos beneficios a obrigatoriedade da freqiiéncia escolar das
criangas menores de 14 anos das familias carentes é exemplo de medidas de governo
tendo em vista a autonomia futura dos individuos em relacdo ao Estado. Outro
mecanismo importante ¢ a vincula¢do entre programas de renda minima e a saude, com
a obrigatoriedade as familias beneficiadas de apresentarem cartdo de vacinagdo das
criangas até cinco anos.

Com efeito, a utilizacdo desses mecanismos na implementagdo de
programas de renda minima evidencia a preocupacao dos governos em tratar de forma
global os problemas das familias mais carentes. Segundo os defensores da
administracdo publica gerencial, essa forma de tratar os problemas sociais das familias
em estado de caréncia absoluta é positiva nao s6 para elas como para o proprio Estado,
uma vez que isso significa racionalizacdo da acdo estatal, que resulta em diminuicao dos
gastos publicos.

Podemos entdo afirmar que o surgimento desses programas emergenciais
para auxilio alimentacdo deve-se, em grande medida, ao processo de ajuste e reforma do
Estado, na medida em que as propostas em relacdo a ag@o estatal na esfera da promogao
social passaram a ser reducionistas e voltadas para situacdes extremas, com alto grau de
seletividade e focalizagdo, tendo em vista a maximizacao dos parcos recursos destinados

a area social (Yasbek, 2004).

*I Conforme avaliagio de Draibe, os programas sociais ndo serdo suficientes para resolver o gravissimo
problema de distribuigdo de renda no Brasil. Segundo a autora, "precisamos pensar também no avango da
reforma agraria, na transferéncia de ativos. Falo de programas mais duros de emprego, capacitagio,
protecdo ao desemprego, preparagdo para os novos padrdes de emprego da economia. Isso,
tradicionalmente, foge ao ambito restrito do que chamamos de politica social" (Draibe, 2004 p. 01).
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CAPITULO 2 - ANTECEDENTES DA POLITICA SOCIAL EM GOIAS

Nosso objetivo neste capitulo ¢ realizar uma breve reconstituicdo
historica das principais acdes e programas sociais desenvolvidos pelos governos goianos
entre 1983 e 1994, periodo em que a sociedade brasileira passa por importantes
transformacdes econdmicas, sociais e politicas. No que diz respeito ao estado de Goids,
o desenvolvimento vivido na década de 1970 diversifica sua estrutura produtiva e
estratifica a sociedade goiana, tornando-a mais complexa.

No plano econémico, em conjunto, os setores secundario e tercidrio ja
abarcavam, em 1982, 80% no Produto Interno Bruto (PIB) estadual, demonstrando as
modificagdes na estrutura produtiva regional. Para se ter idéia do crescimento
econdmico do estado, no periodo de 1970 a 1982 a taxa média do PIB de Goias ¢ de
11% ao ano, sendo os setores industrial e terciario os que verificam maior crescimento.
O comércio ¢ os servigos alcangam 61% de participagdo no PIB em 1982, enquanto o
setor industrial cresce para 19% do PIB — s6 a mineracao alcanga 30% no PIB.

No entanto, o crescimento desses anos pouco altera o quadro de pobreza
e miséria. Por ser um crescimento concentrador, acentua-se os problemas sociais,
principalmente os decorrentes da ma distribui¢do da renda, tanto no que se refere aos
individuos quanto em nivel regional. Massas de trabalhadores rurais sem-terra,
pequenos proprietarios rurais crescentemente empobrecidos e endividados ¢
contingentes cada vez maiores de trabalhadores urbanos permanecem a margem dos
beneficios produzidos.

Outra dimensdo do desafio que se apresenta aos governos do periodo
reside nas transformacgdes demograficas em curso. Acelera-se o fluxo de migrantes de
outros estados para Goids e intensifica-se o éxodo rural, em processo provocado pela
expulsdo de contingentes de trabalhadores rurais e pequenos proprietarios de terra para
as cidades de médio porte e principalmente para a capital do estado. A mecanizagdo do
campo contribui para agravar ainda mais a situacdo, influenciando decisivamente na
reducdo da populagdo rural do estado. Em cinco décadas ocorre inversdo da ocupacao
demografica, em que os 80% dos habitantes rurais declinam para 12% em 2001 (Tabela
5). No final dos anos 1980, a populagdo rural do Estado aproxima-se de 20%, ja

caracterizando o crescimento acelerado das cidades (Tabela 5).
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Tabela 5 — Estado de Goias: populagio por situacio de domicilio

Ano Total Urbana % Rural %

1950 1.214.921 245.667 20,20 969.254 79,80
1960 1.913.289 575.325 30,06 1.337.964 69,94
1970 2.938.677 1.237.108 42,09 1.701.569 57,91
1980 3.860.174 2.401.098 62,20 1.459.076 37,80
1991 4.018.903 3.247.676 80,81 771.227 19,19
1996 4.514.967 3.872.822 85,77 642.145 14,23
2000 5.003.228 4.396.645 87,87 606.583 12,13
2001 5.116.462 4.502.777 88,00 634.876 12,00

Fonte: IBGE (2002).

No entanto, o crescimento das cidades ndo se da de forma equilibrada.
Em meados da década de 1980, mais de 25% da populagdo concentra-se nas duas
maiores cidades — Goiania e Andpolis. O inchamento rapido dos centros urbanos mais
dinamicos do estado segue o padrido da urbanizagao brasileira, caracterizado por grandes
caréncias de infra-estrutura de saneamento, transportes, habitacdo, educacdo, saude etc.,
principalmente nas suas periferias, e pela marcante incapacidade do sistema produtivo
em gerar os empregos requeridos pelo afluxo da mao-de-obra.

Nesse sentido, o fenomeno de urbanizacdo do estado de Goids e as
pequenas taxas de expansdao no emprego € na renda devem ser encarados como o0s
principais problemas e desafios com que se defrontam os governos entre 1983—1994.
Em 1980, a forca de trabalho entre 12 anos e¢ 69 anos correspondem a 64% da
populagdo total.** Deste contingente, menos da metade (47,4%) encontrava-se
efetivamente empregada. Entretanto, em fung¢do do crescimento populacional e da
recessdo enfrentada pelo pais, agrava-se a situacdo de desemprego no inicio da década
de 1980.

Igualmente desafiante era o quadro relativo ao rendimento da populagao
inserida no processo produtivo, que repete em Goids os resultados maléficos do modelo
economico do pais. A ma distribui¢do de renda reflete na parcela significativa da
populacdo marginalizada, sobretudo no que diz respeito ao acesso a moradia e a saude.
A titulo de exemplo, em 1985, somente a capital conta com aproximadamente 800 mil
habitantes, dos quais, cerca de 200 mil ocupam ilegalmente lotes e areas publicas. As
invasdes de terra, que se tornam meio tradicional de a populacdo carente e

marginalizada habitar a cidade, sofrem violentas repressdes do aparelho policial durante

42 Até a promulgacio da Constituigio de 1988, o trabalho era proibido a criangas até 12 anos de idade.
Com esta Constituicao, tal proibigdo foi estendida a criangas até 14 anos.
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o ultimo governo estadual — Ary Valadao (1979—-1983) — nomeado pelo regime militar
(Maricato e Moraes, 1988).

Nesse contexto, realiza-se o primeiro governo de iris Rezende (1983—
1986) ¢ o governo de Henrique Santillo (1987-1990).* Igualmente, ¢ esse mesmo
contexto que determinara, em grande medida, o perfil da politica social em cada gestdo.
Vale dizer, o Governo Iris Rezende elege a habitagio popular como o problema social
mais urgente a ser enfrentado, tornando-a assim simbolo da sua ag@o social. Isto se
evidencia ainda no primeiro ano de governo, com a realizacdo do projeto-impacto, de
construir mil casas populares na capital em um tnico dia (Maricato e Moraes, 1988).

Dada a dimensdo dos problemas sociais do Estado, além da questdo
habitacional, o primeiro Governo Iris Rezende enfatiza a construgdo de infra-estrutura.
Em entrevista na época o ex-governador afirma: “Eu sempre entendi o poder publico
como um instrumento de acdes politicas que tenham como objetivo o bem-estar social.
E sempre entendi que, na busca do bem-estar social, o poder publico tem,
primeiramente, de construir a infra-estrutura” (Rocha, 1998, p. 173).

Percebe-se em Goias a presenga de uma mesma crenga ou logica
nacional, de que investimentos em infra-estrutura facilitam o desenvolvimento do setor
produtivo e, conseqiientemente, produzem os recursos necessarios a resolucdo dos

problemas sociais.

Governo Iris Rezende (1983-1986): principais acdes de corte social

fris Rezende, no seu primeiro governo, foi eleito através de voto popular,
no ano de 1982, ainda sob o regime autoritario. De acordo com o Relatério das
Realizagdes Governamentais, o aparato institucional desse governo responsavel pela
area social é constituido pela Secretaria do Trabalho e Desenvolvimento Social (STDS),
pela Fundagdo Legionarias do Bem-Estar Social, pela Fundag¢do Estadual do Bem-Estar
do Menor (Febem) e pela Companhia de Habita¢ao do Estado de Goias (Cohab—GO).

Por intermédio da STDS, o governo introduz programas especificos para
a area social, desvinculados daqueles de 6rgaos da administracao federal. Na medida em
que, nesse periodo, a maior parte dos recursos fiscais do pais sdo centralizados pela

Unido e os estados ficam com parte relativamente pequena do bolo tributdrio/fiscal

# Destacamos estes dois governos em particular, porque ambos realizaram gestdes no periodo da
transicdo politica dos anos 1980 que trouxeram significativas implicagdes.
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(Dribe, 1990), a existéncia de programas paralelos provocava a dilui¢do dos parcos
recursos entre os orgdos federais e estaduais responsaveis pela politica social, o que
contribuiu para reduzir substancialmente sua eficiéncia.

Além do paralelismo, a separagdo entre os programas sociais do governo
estadual e federal resulta em acdes superpostas, imediatistas e pontuais, gerando
descontinuidades nas ag¢des sociais direcionadas as populagdes mais carentes do estado.
Este fator torna-se ainda mais significativo na medida em que se atente para o fato de
que os gastos sociais do governo estadual, nesse periodo, equiparam-se aos gastos
“minimos” e “econdmicos” (Rezende, 1997).

Podemos dizer assim que a politica social no estado durante essa gestao
assume caracteristicas de fragmentacdo das atividades e servicos. A atuacdo isolada dos
6rgdos estaduais resulta em um elenco de programas e projetos montados a partir de
atividades concorrentes e esvaziados de recursos financeiros € humanos. Em 1983, por
exemplo, na area de saude e nutri¢do, a STDS atende a aproximadamente 4,77 mil
pessoas; por meio dos centros comunitarios atende-se a 1,92 mil alunos matriculados no
pré-escolar ¢ na alfabetizagdo de adultos, além de 1,07 mil alunos em atividades
ocupacionais e profissionalizantes; com relacdo a atendimento social, 1,48 mil pessoas
solicitam internacdo e assisténcia médico-hospitalar, aparelho de corre¢ao fisica,
carteira de saide, orientagdo social, pensdo e emprego.

O baixo volume de pessoas beneficiadas pelas agdes da STDS nesse ano
mostra ndo s6 fragmentagdo e baixa densidade, como ainda um carater de
filantropizagdo e/ou assistencialismo nas a¢des desenvolvidas por essa secretaria. Com
efeito, no conjunto de agdes desenvolvidas pela STDS nesse periodo, em especial com
relacdo a saude e nutricdo, o numero de atendimento é praticamente irrelevante, se
considerarmos o universo populacional do estado.

Encontrava-se sob a jurisdicdo da Secretaria de Trabalho e
Desenvolvimento Social a Fundagdo Estadual do Bem-Estar do Menor (Febem), 6rgao
que tinha como responsabilidade principal a implantagdo e execugdo da politica
nacional de bem-estar do menor, com prioridade para agdes preventivas e terapéuticas.
No ano de 1983, conforme o Relatorio das A¢des Governamentais, sdo atendidos por
meio dessa fundagdo 16,05 mil menores nos programas sociopreventivos ¢
socioterapéuticos. Vale assinalar, no entanto, que esse o0rgdo, financiado pelo governo
federal, apresentava um carater muito mais corretivo e repressor, que de protecdo

social, refletindo a politica do menor adotada pelo governo federal.
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A Fundacao Legionarias do Bem-Estar Social — 6rgdo independente da
STDS —, por sua vez, tinha como diretriz basica de atuagdo o desenvolvimento de
atividades voltadas para o atendimento a populagio de baixa renda.** Dentre os
trabalhos realizados por essa fundacdo no ano de 1983 destacam-se: a distribuicdo de
8,10 mil cestas contendo géneros alimenticios aos desempregados da construcdo civil;
doacdes de cadeiras de rodas, aparelhos ortopédicos, oculos e proteses auditivas a
pessoas com deficiéncias.

Na medida em que a referida entidade foi concebida e fundada como
entidade de solidariedade social a individuos e familias carentes, as ac¢des por ela
desenvolvidas evidenciam, assim como as a¢des desenvolvidas pela STDS, um reforgo
do trago filantrépico da politica social do governo estadual. Além de colocar em relevo
o traco assistencialista, as acdes da STDS e da Fundacdo Legionarias do Bem-Estar
Social destacam ainda a auséncia de prioridade do governo para o tratamento da questao
social — excluida, com efeito, a politica de habitacdo popular, que, como dito
anteriormente, tornou-se simbolo daquele governo na area social. Isso, por seu turno,
leva a concluir que o primeiro governo Iris Rezende pauta uma parte de suas agdes
sociais pelo imediatismo e pela conjuntura.

No que diz respeito a area prioritaria da politica social do governo, sdo
criados o Programa Mutirdo da Terra e o Programa Mutirdo da Moradia. O primeiro,
instituido em 1983, tem por objetivo atender a pequenos posseiros e trabalhadores rurais
sem-terra, distribuindo-lhes titulos definitivos e possibilitando-lhes cultivar a terra de
forma eficiente e compensadora. Com esses dois programas o governo intenta “atacar”
dois problemas graves e interdependentes: (i) a auséncia de condicdes de trabalho no
campo, que engrossa fileiras de migrantes com caminho para a cidade (especialmente
para a capital), provocando o éxodo rural e o inchamento das cidades; (i7) as invasoes de
terra, sobretudo na capital, que se revelam como unica saida para o assentamento
residencial dessa populagdo (Maricato e Moraes, 1988).

O problema da concentragdo de terras ¢ a hegemonia de grupos
vinculados a propriedade rural colocam-se como forte impedimento para qualquer
iniciativa governamental que pretendesse solucdo para a questdo da terra no estado. A

conseqiiéncia disso, conforme afirmam Maricato e Moraes, ¢ que,

* Relatorio da Agdes Governamentais do Governo Iris Rezende (Seplan, 1983).
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com promessas de dar uma solu¢do ao candente problema da terra
urbana em Goidnia, o governo Iris Rezende mostraria muito
rapidamente que o caminho a seguir ndo seria esse, ou seja, o de
contrariar os interesses dos proprietarios de terra e loteadores, figuras
muito bem situadas na estrutura regional de poder (Maricato e
Moraes, 1988 p. 75).

Nao obstante, com o Programa Mutirdo da Terra, o governo evidencia a
meta de inverter o fluxo migratério campo—cidade, bem como o estimulo a organizacao
das familias em associagdes com vistas a facilitar a prestacdo de assisténcia técnica,
crediticia e social. Para tanto, diversos 6rgdos do governo encontravam-se envolvidos,
direta ou indiretamente, na execu¢do do Programa Mutirdo da Terra, sob coordenagao
da Secretaria do Planejamento. O Instituto de Desenvolvimento Agricola de Goids
(Idago) fica como orgdo executor do Programa. Até o inicio de 1984, cerca de 1,53 mil
familias sdo beneficiadas com titulos definitivos de terras,45 numero relativamente baixo
diante da expressdo e gravidade do problema.

No que diz respeito a questdo urbana, o Governo Iris Rezende, por
intermédio do Programa Mutirdo da Moradia, implementa sua politica de habitacdo em
Goias. Através do sistema de autoconstru¢do (mutirdo), a maioria dos beneficiados
constroi suas casas, além de algumas infra-estruturas urbanas, como escolas e postos de
saude. Desviando-se como pdde da Unido dos Posseiros de Goiania — entidade
representativa de parte dos moradores de areas invadidas na capital —, o governador
lanca o mutirdo para construir mil casas em um s6 dia no conjunto habitacional Vila
Mutirdo, na capital. Segundo Maricato e Moraes (1988), apesar de ser construido em
regime de mutirdo, os beneficiados ndo participam da construgdo, tampouco as casas
construidas nesse conjunto habitacional sdo doadas aos seus moradores. Antes, elas sdo
financiadas a familias desapossadas de invasoes de areas em volta do centro da cidade.

Ao todo, sdo construidas durante o primeiro Governo Iris Rezende cinco
mil moradias populares pelo regime de mutirdes na capital e cidades do interior do
estado (Rocha, 1998).

Relatorio da Seplan de maio de 1984 mostra que a Cohab-GO, através de
empréstimos firmados com o Banco Nacional de Habitagdo (BNH) — 6rgdo responsavel
pela politica de habitagdo do governo federal — constroi 3,27 mil unidades residenciais,

das quais 1,9 mil na capital.

“1dem.
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Com a apresentacdo desses dados sobre as agdes sociais do periodo,
percebe-se um conjunto de o6rgdos voltados para a prestacdo de servigos assistenciais,
desenvolvendo programas de forma descontinua e ndo-universal, reforgando um padrao
tradicional e conjuntural de se enfrentar a questdo social, o qual é baseado na filantropia

e no assistencialismo.

Governo Henrique Santillo (1987-1990): principais programas sociais

Tendo em vista o governo anterior, percebem-se diferencas na gestdo
iniciada em 1987, particularmente com relagao a organizacao e planejamento da politica
social no estado. As acgdes sociais até entdo padeciam de fragmentacdo e imediatismo,
resultando em medidas paralelas (entre 6rgdos da administracdo estadual e federal e
entre os proprios 6rgdos do estado), pontuais, descontinuas e conjunturais. No Governo
Henrique Santillo as politicas sociais parecem melhor planejadas que as do governo
precedente. Essa diferenciagdo tem pano de fundo na mudancga de regime politico, que,
dentre outros processos, concede autonomia politica aos governos estaduais e
municipais (Almeida, 1995). Sua relevancia esta em que, pelo retorno das eleigdes, os
governos subnacionais capacitam-se a implementar agendas proprias na 4rea social
(Arretche, 2000). De outro lado, esta condicdo isoladamente n3o pode explicar a
variagdo percebida na agenda programatica da politica social em Goias. E preciso
também que se tenha em conta o periodo de recessdo econdmica do inicio deste
governo*® e o conseqiiente aumento dos problemas sociais.

O Governo Henrique Santillo realiza uma reforma administrativa com a
juncdo de varios oOrgdos responsaveis pela area social, e substitui a Secretaria do
Trabalho e Desenvolvimento Social (STDS) pela Fundagdo de Promocao Social. Esta
fundagdo passa a centralizar todos os programas e 6rgdos da area de promogao social do
governo, com o objetivo, entre outros, de superar problemas tipicos do anterior estado
de fragmentacdo, que tornam comuns cenarios de concorréncias de acdes, ineficicia e

I ’11° 4
desperdicio de recursos publicos.*’

% Um ano antes do inicio do Governo Henrique Santillo o governo federal implementa um plano de
estabilizagdo econdmica e inflaciondria denominado Plano Cruzado. Contudo, o governo tem inicio nos
primeiros meses do impacto recessivo da correcdo sofrida pelo Plano — chamado de Plano Cruzado II
(Rocha, 1998).

7 A entrevista com o ex-governador pode ser vista em Rocha (1998).



48

A Fundacao de Promogdo Social desenvolve quatro programas basicos,
por meio dos quais busca implementar a politica e os programas de promogao social do
governo Henrique Santillo — o Programa Integrado de Apoio ao Menor (Piam), o
Programa Ntcleo de Apoio a Comunidade (NAC), o Programa de Abastecimento
Comunitario (PAC) e o Programa de Apoio ao Deficiente (Proade).

A prioridade do Governo Henrique Santillo na area social assenta-se na
protecdo ao menor carente, considerando essa parcela separadamente, por faixa etaria e
condi¢des socioeconomicas. O Piam sobressai dentre os quatro programas sociais,
envolvendo desde os problemas dos menores nas creches, os menores abandonados, os
menores de rua (os que ja se encontravam sem nenhum vinculo com a familia), até a
profissionalizacdo do adolescente e, ainda, o atendimento no sentido de aumento de
renda familiar,*®

O Piam subdivide-se em sete subprogramas: (i) Subprograma da Creche;
(if) Subprograma Centros Educacionais Comunitarios (CEC); (iii) Subprograma
Formagdo Profissional Rural/Escola Fazenda de Itaucu; (iv) Subprograma Apoio ao
Menor de Rua; (v) Programa Menor Abandonado; (vi) Programa Apoio ao Menor de
Rua; (vii) Programa Profissionalizagdo do Menor. Percebe-se, diante do governo
precedente, aumento no volume das acdes sociais, acompanhado de significativa
inovacdo, na medida em que se diferencia da politica praticada anteriormente pela
Febem, de carater sobretudo repressora e de abrangéncia mais limitada que a do Piam.

Outro programa com trago inovador no Governo Henrique Santillo ¢ o
Programa de Abastecimento Comunitdrio/Cesta Bdasica, concebido para auxiliar na
suplementagdo alimentar a populacdo carente, com renda de até trés salarios minimos,
através da comercializagcdo de alimentos subsidiados pelo governo. Implantado em 27
de julho de 1987, o programa da cesta basica atende 70 mil familias até dezembro, com
140 mil cestas comercializadas por més na capital. Em 1988, sdo beneficiadas 180 mil
familias e comercializadas 300 mil cestas. Em 1989, o governo atende a 141 mil
familias, através de 1,38 milhdo de cestas comercializadas.

Em certa medida, esse programa reflete a tendéncia do governo federal
no periodo, de executar politicas de suplementagao alimentar. O Governo José Sarney,
através do Instituto Nacional de Alimentagdo e Nutricdo (Inan), implanta alguns

programas alimentares importantes, como o Programa de Suplementagdo Alimentar

8 Relatério das Agdes Governamentais do Governo Henrique Santillo (1987-1990) (Seplan, 1990).
49
Idem.
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(PSA), que distribuia uma cesta de alimentos basicos a gestantes e familias carentes
com criangas de até 24 meses; e o Programa Nacional de Leite para Criancas Carentes
(PNLCC), direcionados a familias com criangas menores de 7 anos.

O Programa de Abastecimento Comunitario/Cesta Basica, mesmo
exigindo uma contrapartida financeira por parte dos beneficiados, representa uma
preocupacdo relativamente maior com relacdo aos governos anteriores no que diz
respeito a questdo alimentar das familias carentes. Suas defini¢des e processos de gestao
apontam para alteragcdes na politica social em Goias, que, sem duvida, contribui para as
posteriores politicas de transferéncia de renda em meados da década de 1990.

Na area da habita¢do, o Governo Henrique Santillo institui o Programa
Integrado de Habitacdo Comunitaria (Pihac), com o objetivo de assentar familias de
baixa renda por meio de redugdo de custos, via utilizagdo de mao-de-obra familiar
(mutirdo), com a introducdo de equipamentos sociais e fixacdo das pessoas através da
geracdo local de emprego e renda.

O Pihac subdivide-se em trés programas basicos. O Programa
Habitacional Comunitario (PHC), coordenado pela Secretaria de Assuntos Comunitarios
(SAC), com o objetivo de destinar lotes a populacdo de baixa renda, bem como
materiais para construcao de habitacdes através do regime de mutirdo. Por meio desse
programa sdo concedidos 4,6 mil lotes no periodo daquele governo. Através de
convénios com 107 prefeituras a SAC constréi 9,1 mil unidades habitacionais e, em
1989, reassenta 957 familias em trés bairros da periferia da capital.’® O Programa
Posseiro Urbano ¢ instituido para regularizagdo fundiaria dos assentamentos
constituidos por posseiros urbanos, através da criagdo de técnicas para implantagdo de
melhorias urbanas, além de proporcionar condi¢des juridicas para legalizar os
assentamentos. Na capital, sdo reurbanizados mil lotes, beneficiando 6,3 mil pessoas. O
Programa de Habitagcdes Populares resulta na construgdo de 3,2 mil unidades
habitacionais nos quatro anos de governo, deixando 770 em andamento.”’

Com relagdo a politica habitacional em particular, o Governo Henrique
Santillo ndo avanga em relacdo ao seu antecessor. Sua performance mostra-se mesmo
relativamente inferior, na medida em que, como demonstrado anteriormente, enquanto

sao construidas 9,1 mil casas em sua gestdo, o governo de 1983-1986 constréi dez mil

50
Idem.

' As unidades habitacionais produzidas por meio deste programa foram financiadas a populagio,

apresentando, portanto, caracteristica de uma politica social privatizada (Fagnani, 1985;1999).



50

casas populares — a metade em sistema de mutirdo (Rocha, 1998). Assim, os dados
mostram uma continuidade na politica habitacional em Goias — ainda mais se levarmos
em conta que, dado o crescimento da urbaniza¢o no estado,”® o déficit habitacional

com certeza também aumenta —, pois deixou de receber prioridade do governo estadual.

Governo iris Rezende (1991-1994): principais programas e perfil das acdes sociais

do governo

O segundo governo Iris Rezende inicia-se em contexto social, politico e
economico significativamente diferente do primeiro. A divisdo do estado, para a criagao
do estado do Tocantins, pela Constituicdo de 1988, secciona Goids, aumentando sua
densidade demografica de 9% para 12,5% em 1991. O estado, entdo, com pouco mais
de quatro milhdes de habitantes, passa a apresentar taxa de urbanizacao de mais de 80%,
quase 20% a mais do que no inicio da década de 1980. No aspecto politico, a principal
mudanga ¢ a promulgacdo da Constituicdo em 1988. No bojo desta vem a
descentralizacdo politico-administrativa e fiscal, que confere aos governos regionais e
locais autonomia politica, além de acesso a parcelas maiores de recursos or¢amentarios.
Contudo, a crise afeta o cenario economico do pais, decorrente, em grande medida, do
Plano Collor, que deprime a economia e agrava o descontrole produtivo herdado do
Governo José Sarney.

O governo de 1991-1994 inicia-se em Goids com o compromisso de
“empenhar a administracdo do estado no apoio a producdo do campo; estimular
iniciativas de desenvolvimento tecnologico; retomar as obras que faziam parte das
metas de crescimento do Estado; recuperar a malha rodoviaria e pavimentar outras
estradas; incrementar a medicina preventiva na saude publica; e restabelecer os
mutirdes, inclusive a casa propria” (Rocha, 1998, p. 203). Assim como no primeiro
Governo Iris Rezende, novamente a prioridade administrativa volta-se para a criagao de
infra-estrutura facilitadora do desenvolvimento econdmico.

No que tange a area social, o Governo Iris Rezende também introduz
uma reforma administrativa, limitada basicamente a estrutura organizacional da

administracdo publica. Dentre as alteragdes realizadas, destacam-se a extingdo da

2 E importante afirmar que ndo houve crescimento apenas da urbanizagdo, mas também um crescimento
populacional significante que, com certeza, contribuiram para o aumento dos problemas habitacionais,
sobretudo na capital (para detalhes sobre os nimeros do crescimento populacional e de urbanizacdo do
estado, ver Tabela 5).
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Fundacdo de Promocao Social, da Secretaria de Assuntos Comunitarios e da Secretaria
do Trabalho. As trés unidades sdo centralizadas na Secretaria de Estado de Ac¢ao Social
¢ Trabalho (SEAST), através da Lei 11.655, de 26 de dezembro de 1991. A SEAST fica
entdo encarregada da formulacdo e execugao dos programas sociais do governo estadual
nas areas de assisténcia social, protecdo social e trabalho.

Os programas sociais desenvolvidos pelo governo até 1994 direcionam-
se com primazia para o atendimento a crianga e ao adolescente e, em segundo lugar,
para o apoio a familia, ao deficiente e ao trabalhador. De maneira geral, percebe-se uma
relativa expansdo nas prioridades e na definicdo dos segmentos sociais alvos das agdes
do governo.

A prioridade dada as agdes e programas sociais voltados as criangas e
adolescentes carentes por este governo pode ser explicada, em grande medida, pela
implantacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA).” O ECA aponta direitos e
deveres de cidadania a criangas ¢ adolescentes, determinando ainda as responsabilidades
da familia, da comunidade e especialmente do Estado na sua execucdo. Ao longo de
seus capitulos e 267 artigos, o ECA discorre sobre as politicas referentes a saude,
educacdo, adogdo, tutela e a questdes relacionadas a atos infracionais de criangas e
adolescentes.

Tendo em vista o impacto do ECA sobre a responsabilizacdo do poder
publico quanto a politica de protegdo ao menor, o Governo Iris Rezende estabelece
medidas integradas aos conceitos e instrumentos do Estatuto.”* Para tanto, implanta o
Programa de Apoio a Crianca e ao Adolescente, com ag¢des direcionadas nos niveis de
atendimento a criancas e adolescentes em situagdo de risco e atendimento a criangas e
adolescentes autores de atos infracionais. Sdo implementados durante o periodo de
1991-1994 o Projeto Creches; o Projeto Clube dos Pequenos Aprendizes; e o Projeto
Escola Fazenda. De maneira geral, tais projetos tém como objetivos basicos a formagao
educacional e a iniciagdo do menor na aprendizagem profissional.

Em relacdo as criangas e adolescentes em situacdo de risco, os projetos
sdo os seguintes: Educadores Sociais de Rua; Projeto Centro de Triagem Integrada; e

Casa da Travessia I e II. Com tais projetos, objetiva-se de forma geral a recuperacio

>3 Criado em 13 de julho de 1990, o ECA institui-se como Lei Federal n.° 8.069 (em obediéncia ao artigo
227 da Constituicdo Federal) adotando a chamada “Doutrina da Protecdo Integral”, cujo pressuposto
basico afirma que criangas e adolescentes devem ser vistos como pessoas em desenvolvimento, sujeitos
de direitos e destinatarios de protecdo integral.

** Relatorio das Realizagdes Governamentais do Governo Iris Rezende 1991-1994 (Seplan, 1994).
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e/ou ressocializacdo, de forma nao forcada nem autoritaria, das criancas e adolescentes
carentes vivendo na rua.

Porém, de acordo com as diretrizes da politica de atendimento expressas
no livro II, Titulo I, Artigo 88 do Estatuto da Crianga e do Adolescente, a partir do més
de setembro de 1993, mediante termo de cooperagdo mutua celebrado entre o governo
estadual e a prefeitura de Goiania, sdo municipalizados os projetos/atividades antes
citados, além do Projeto de Apoio a Menores Trabalhadores em Subemprego. Antes de
efetivar-se a municipalizacdo, o governo estadual chega a atender a 109 menores.

Outros projetos da SEAST, tendo em vista o menor carente, sdo a Casa
da Crianga [; Casa da Crianca II; Casa Abrigo; e Projeto Aprendizado Agroindustrial
Socrates Diniz. Todos eles orientam-se para proteger e acolher criangas e adolescentes
abandonados ou vitimas de maus-tratos. Por fim, implanta-se dois outros programas de
qualificacdo profissional, o Projeto Oficina Educacional Comunitaria e o Projeto Casa
do Pequeno Trabalhador. Este ultimo traz o Subprojeto Pro-Jovem, que insere sete mil
jovens no mercado formal de trabalho e amplifica a visibilidade das acdes do governo
na area.

Na area de assisténcia alimentar, o governo implementa basicamente o
Programa de Producdo de Alimentos, respondendo aos apelos da sociedade civil para
refor¢car os mecanismos de combate a fome. Sdo criadas hortas caseiras e comunitarias
em instituicOes publicas e organizacdes ndo-governamentais, incrementa-se a producdo
e distribui¢do de leite de soja e promove-se o fornecimento diario de refeicdes basicas
em todas as unidades de atendimento a criancas e adolescentes, mantidas pela SEAST.

Essas informagdes mostram uma mudanga na politica de suplementagao
alimentar, em compara¢do com o governo precedente. Uma vez que se implanta 415
hortas caseiras e apenas uma horta comunitaria, pode-se estimar que o numero de
pessoas beneficiadas com a producdo foi relativamente baixo. Ademais, ha a suspensdo
da comercializacdo de cestas basicas de alimentos, praticada no governo precendente.

Essa auséncia de uma politica estadual de suplementagao alimentar para
familias carentes ¢ ainda mais relevante, pois ocorre concomitante a deterioragdo e
desativacdo dos programas de alimentagdo e nutricao do governo federal, pelo Governo
Fernando Collor. No lugar de preencher o vacuo deixado pelo governo federal, o
governo estadual igualmente se ausenta, contribuindo, assim, para o aumento da pressao
social sobre o governo local, fator que levara a reforcar, no governo sucessor, a decisao

pelo programa de transferéncia de renda para auxilio alimentar as familias carentes.
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Com relacdo a politica social na area da habitagdo, dois programas, em
especial, sdo implementados pelo Governo iris Rezende. O Programa de Regularizagio
Fundiéria de Areas de Posses é criado para propiciar a populagdo carente residente em
areas de posse a titulacdo de seus lotes, procedendo a reurbanizagdo. Nos quatro anos de
mandato, sdo regularizadas 21 é4reas de posse urbana, com a entrega de 7,3 mil
escrituras de concessdo de uso a familias de baixa renda. O governo ainda providencia
escrituras de doagdo a 2,4 mil familias residentes no Jardim Tiradentes, em Aparecida
de Goiania. O Programa de Assentamento Urbano atende a familias de baixa renda,
através de assentamento e doacdo de lotes. De 1991 a 1994, registram-se 2,43 mil
termos de assentamentos, beneficiando familias nos loteamentos Dona fris II, Bairro
Independéncia, Jardim Primavera e Sdo Domingos, todos na capital.

A Cohab passou por sérios problemas financeiros ¢ administrativos nos
exercicios de 1992 a 1994, constrangendo as acgdes sociais do Governo na area
habitacional.”> Pode-se afirmar que, ao contrario do primeiro Governo Iris Rezende,
neste, a politica habitacional ndo recebe prioridade, até mesmo se comparado ao
governo de Henrique Santillo.

Ao realizarmos uma sintese das principais a¢des sociais do Governo Iris
Rezende, algumas observacdes fazem-se necessarias. Em primeiro lugar, percebe-se
uma relativa prioridade as criangas e adolescentes carentes no conjunto de agdes e
programas sociais. Com isso, quando contrapomos o conjunto € os conteudos dos
programas assistenciais desse governo aos implantados pela gestdo anterior,
percebemos, de um lado, um relevante incremento das agdes, explicado, sobretudo, pela
implementagdo do ECA. De outro lado, constamos continuidade de objetivos e
propositos, a partir do fato de ambos terem conferido prioridade a assisténcia as criangas
e adolescentes carentes.

Pode-se dizer que ndo houve variagdo significativa na agenda social do
Governo Iris Rezende em relagdo ao governo Henrique Santillo. Primeiramente, a
semelhanga na agenda social vem da auséncia de plano de governo,56 que pode ter

levado o Governo Iris Rezende a dar continuidade a politica do governo anterior, com

% Relatorio das Realizagdes Governamentais do Governo Iris Rezende 1991-1994 (Seplan, 1994).

% De acordo com Borges, em entrevista ao jornal Op¢do, de 19 de maio de 2004, o governador Iriz
Rezende foi eleito em 1990 sem um plano de governo. Isso, em grande parte, evidencia o desinteresse
pela administragdo planejada e a preferéncia pelo padrao tradicional de administrar, que se caracteriza
fundamentalmente pelo improviso.
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algumas poucas modificacdes, reproduzindo extemporaneamente a tradicdo na
administracdo publica brasileira, em franca suspensao ao final do século (Diniz, 1997).

Em segundo lugar, considere-se também o baixo custo aos cofres
publicos dos programas implementados. Por ultimo, ha a concepcdo vigente de ver as
acOes sociais em fun¢do do potencial de dividendos politico-eleitorais que granjeiam
aos titulares das gestdes que as implantam.

Considerando as trés gestdes, podemos concluir por um relativo
incremento no volume das acdes e programas sociais. Essa leitura vai ao encontro das
analises recentes sobre mudanga nas preferéncias alocativas por politicas publicas dos
governos locais, durante a democratizagdo e no regime definido pela Carta de 1988.
Rezende (1997) identifica dois padrdes alocativos no Centro-Oeste, entre 1980 e 1994.
Primeiro, o que vai de 1980 a 1988, em que os gastos minimos, econdmicos e sociais
alternam-se na preferéncia decisoria dos governantes. A partir de 1988, os gastos sociais

assumem a posi¢ao dominante.
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CAPITULO 3 - A POLITICA SOCIAL EM GOIAS: Continuidades e Mudancas
no Periodo 1995-2002

O processo de ampliacdo de demandas sociais, que avanca com a
democratizagdo da sociedade brasileira, sofre forte impacto da prolongada crise
econdmica da década de 1980, agravada com o avango do neoliberalismo. Em meados
da década de 1990 a ampliacdo da distancia entre indicadores econdmicos e sociais,
paralisa quase todos os programas de atendimento aos pobres.’’

O sistema de protecdo social no pais mostra-se incapaz de enfrentar a
agudizagdo da pobreza. Nesse contexto, em varios estados e municipios emergem
programas emergenciais de transferéncia de renda, definidos pelo combate a fome e a
miséria de familias de baixa renda. Contudo, dado o carater reativo e emergencial dos
programas de renda minima, seus impactos transformadores nas regides e cidades em
que sao adotados acabam condenados aos limites do “alivio da pobreza”, ¢ ndo de sua
superagao. Essa avaliacdo predomina entre importantes analistas e pesquisadores da
politica social (Cohn, 1999).

O baixo teor redistributivista dos programas sociais ndo contributivos ¢é
outro elemento a embaragar a resolugao dos problemas sociais € econdmicos, nao so6 das
familias carentes como de toda sociedade brasileira. No caso dos programas de
transferéncia de renda, os recursos repassados as familias destinam-se exclusivamente
ao reforgo alimentar basico™® de seus membros.

No presente capitulo indicaremos a incidéncia de ordem quantitativa nas
acOes sociais do estado no periodo 1995-2002: gastos financeiros, financiamento,
programas/projetos implantados ¢ o numero de familias beneficiadas. O exame dessas
varidveis ajudard a evidenciar o incremento nas agdes sociais em Goids, no periodo
examinado, além de aferir a procedéncia do discurso politico dos governos pesquisados
com relacdo as acdes efetivamente implementadas. Isso porque, na maior parte das

vezes, a retorica oficial freqiientemente enfatiza as agdes do governo em andamento, em

7 Entre 1989 e 1993, vérios dos programas federais foram desativados, na medida que se acentuava a
crise econdmica, dentre eles os de alimentagdo e nutricdo, como por exemplo o Programa de
Suplementacdo Alimentar (PSA), do Inam; o Programa de Complementagdo Alimentar (PCA) e de
Distribuicdo de Leite, desenvolvidos pela LBA; o Programa Nacional de Leite para Criangas Carentes
(PNLCC), da Secretaria Especial de Habitagdo ¢ Ag¢do Comunitaria (SEHAC); e o Programa de
Distribuicdo de Alimentos a Criangas em Idade Pré-Escolar, patrocinados pela LBA e pela Fundagdo de
Assisténcia ao Estudante (FAE).

%% Ou seja, somente para compra de alimentos considerados da cesta basica, como arroz, feijdo, 6leo e
macarrao.
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detrimento do anterior. Uma analise dos gastos e do financiamento dos programas
sociais leva a questionar essa retorica, ao trazer a reflexdo elementos sobre a direcao, a

magnitude e a natureza de tais gastos.

O GOVERNO MAGUITO VILELA (1995-1998)

— Programa de Atendimento as Familias Carentes

Ao ser empossado em janeiro de 1995, o governador Maguito Vilela da
inicio ao desenho e a instituicdo do Programa de Apoio as Familias Carentes (PAFC),
para atender a familias radicadas em Goids hd mais de dois anos e cuja renda total ndo
ultrapassasse um saldrio minimo. Para tanto, cria a Secretaria Especial de Solidariedade
Humana (SESH) (Lei 12.504, de 22 de dezembro de 1994), a qual ¢ delegada
competéncia para estabelecer programas e projetos basicos de combate a fome e a
miséria e, ainda, conduzir a politica de promogao social do Governo.

De acordo com documentos oficiais,” os objetivos principais do PAFC
sdo: articular diversos segmentos da sociedade visando atender as necessidades basicas
das familias carentes; desenvolver o cadastro das instituicdes filantropicas e familias
carentes no ambito dos municipios; implementar os Projetos de Cesta de Alimentos,
Projeto do Leite ¢ do Pdo, Projeto de Doagdes de Lotes e Projeto de Pagamento de Agua
e Energia, em atendimento as familias com renda ndo superior a um saldrio minimo;
articular os servigos de carater social e de capacitagdo na esfera dos municipios, para
promogao de alternativas para melhoria da qualidade de vida e de profissionalizacido dos
membros das familias carentes; incentivar a sustentabilidade das familias, mediante
projetos especiais de treinamento, hortas caseiras e cultivos comunitirios e outros
servigos, na esfera municipal; articular com demais secretarias de Estado a mobilizacdo
dos servigos que visem a melhoria da qualidade de vida das familias carentes.

Percebemos uma simplificacdo implicita na formulagao de tais objetivos.
J& no primeiro objetivo — de articular diversos segmentos no atendimento as
necessidades basica das familias —, fica clara a correspondéncia a tendéncia, apontada
por alguns estudiosos, de se conceber no Brasil “a pobreza ¢ a desigualdade social [...]

como questoes de filantropia e solidariedade social” (Yasbek, 2004, p.104). O resultado

* Governo de Goids. Relatério das Principais Ag¢des Desenvolvidas pela Secretaria Especial da
Solidariedade Humana no Triénio 1995-1997 (Goiania, 1998).
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desse processo, segundo os especialistas, ¢ a despolitizacdo progressiva na abordagem
da questdo social brasileira, passando a solucdo desta a depender muito mais da
solidariedade nacional do que de acdes politicas (Yasbek, 2004). Revela-se
significativo, nesse sentido, que o 6rgdo responsavel pela politica assistencial do
Governo Maguito Vilela tenha sido denominado Secretaria Especial de Solidariedade
Humana.

Outro problema na formula¢do dos objetivos do governo explicitados
através do PAFC reside na compreensao restrita de seus criadores sobre a complexidade
e heterogeneidade da realidade social das familias carentes, segundo a qual elas
apresentam as mesmas caréncias, as mesmas necessidades e os mesmos problemas.
Embora os grupos familiares atingidos pelo PAFC preencham trés caracteristicas em
comum — residir em Goids ha pelo menos dois anos, ter criangas menores de 14 anos e
renda familiar total de até um salario minimo —, essas ndo apagam sua heterogeneidade
nem homogeneizam a vulnerabilidade a pobreza.

Dentre as agdes necessarias ao cumprimento dos objetivos do PAFC, o
governo de Maguito Vilela, através da SESH, estabelece, em carater emergencial, a
distribuicdo mensal de cestas de alimentos as familias, a distribui¢do de um litro de leite
e um pao, diariamente, as criangas dessas familias de 6 meses a 6 anos de idade, ¢ a
isencdo do pagamento de energia a consumidores das classes residencial e rural, com
ligagdo monofasica e com consumo inferior a 50 kWh, a partir de janeiro de 1995. Os
beneficios de isencdo da conta de 4gua a familias, na categoria residencial cujo consumo
mensal ndo excedesse Sm* a partir de janeiro de 1995 e a aquisi¢do e distribui¢do de
cem mil lotes, em quatro anos de governo, completam a lista de medidas emergenciais.

Para viabilizar a implementagcdo do PAFC, ¢ criado o Conselho Estadual
de Solidariedade Humana (CESH), pela Lei estadual n. 12.504, artigo 3°, com fungdes
deliberativas para normatizar agdes, regular a prestacdo de servigos, fixar normas, zelar
pela descentralizacdo (em consonancia com a Lei Organica de Assisténcia Social — Loas
— artigos 16 e 30, de 7 de dezembro de 1993) e dinamizagao dos Conselhos Municipais
de Solidariedade Humana (CMSH), além de aprovar a Politica Estadual de Assisténcia
Social. A estruturacdo dos CMSH, com o envolvimento da sociedade civil € por meio de
trabalho voluntario, de acordo com a SESH, permitiria alcancar maior grau de
descentralizagdo na execugdo, bem como reduzir custos de implantagao do PAFC.

Em seguida, ¢ instituido o Fundo Estadual de Solidariedade Humana

(FESH), com vistas a garantir recursos de doagdes, em espécie ou em alimentos, para o
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Banco de Alimentos, de modo a cobrir dispéndios decorrentes da assisténcia as familias
carentes. Ao distribuir alimentos as familias carentes, o Governo Maguito Vilela, em
certa medida, contribui para o reforco, no imaginario social, do carater de filantropia
publica. Na medida em que as familias concebem os beneficios recebidos como
concessdao de um governo benevolente, a nog¢do de direito social e de cidadania perde-se
de vista tanto no imagindrio como na realidade social dessas familias.

O Relatorio da SESH reflete a preocupacdo em afastar das agdes do
PAFC tal carater filantropico. Nele, sobressai a afirmacdo de que, no intuito de buscar
sustentabilidade aos programas sociais e sua maior amplitude — ndo se limitando a
solugdo emergencial dos problemas da fome e da miséria —, ¢ com vistas a
universalizacdo da assisténcia social e suas relagdes com as areas afins para a melhoria
da qualidade de vida, institui-se novas areas de atendimento e promog¢ao social, como a
implantacdo de cursos profissionalizantes e a ampliagdo dos beneficios a outras classes
de necessitados.

Essa afirmacdo deixa transparecer uma compreensao equivocada do
conceito de universalizagdo da politica social. Ampliar beneficios a outras classes de
necessitados (idosos e deficientes), agora individualizados, ¢ ndo mais a familias
carentes, ndo significa a universalizacdo da acdo social publica, mas sim seletividade.
Tampouco ¢ o aumento no nimero de assistidos pelos programas sociais que vai
configurar uma realidade de universalizacdo das politicas sociais. Conforme afirmamos
no capitulo primeiro, o grande contingente da populagdo economicamente ativa fora do
mercado de trabalho formal, bem como a pratica histérica de baixos salarios, colocam
grande volume de pessoas a mercé da assisténcia estatal. Contudo, a prestacdo de bens e
servicos sociais a essa parcela substancial da populagdo ndo significa politica social
universalista, haja vista os mecanismos eletivos desenvolvidos para selecionar as
pessoas ou familias a serem beneficiadas. Esse carater seletivo, o qual encontra-se
presente na politica social, por sua vez, apesar de evidenciar uma certa tendéncia do
welfare brasileiro no sentido de um padrdo residual ou liberal - em que o estado assiste
tdo-somente os individuos em condi¢des extremas de caréncia -, contribui
significativamente para a criacdo de um sistema dual de protecdo social no Pais, com a
presenca concomitante de beneficios de base contributivista e ndo-contributivista (Cohn,
1999).

Porém, seguindo a visdo adotada, outros beneficios fora do &mbito do

PAFC sdo ampliados para idosos, deficientes desassistidos e criangas até 6 anos, em
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familias com renda familiar per capita inferior a um quarto do salario minimo. A
ampliagdo ¢ processada no ambito da SESH, com a vinculag¢do da Fundagdo da Crianga
e Adolescente (Funcad), da Superintendéncia do Idoso, da Superintendéncia de
Assentamento Urbano e da Superintendéncia de Promogao Social (Supro). A SESH, por
meio das respectivas superintendéncias, fica responsavel pela coordenagdo, monitoragdo
e avaliacdo da aplicagdo dos recursos do PAFC e dos demais Programas de Promogao
Social e de enfrentamento a pobreza em Goiés.*

Posteriormente, essas agdes sdo vinculadas aos programas regulares de
cuidados primarios de saide e educagdo basica, denominados de componentes
“Solidariedade e Saude”, “Solidariedade ¢ Educagdo” e “Solidariedade e Trabalho”.
Este fato revela a intengdo do Governo Maguito Vilela em alcangar sinergia entre o
programa de reforco alimentar com questdes basicas de saude e educacdo. Por meio da
crescente incorporacdo de agdes relativas aos cuidados basicos de saude a clientela do
PAFC, passa a ser exigido das familias beneficiadas por este programa o cartdo de
vacina¢ao da crianga. Quanto a educacao, um cartdo para comprovacao da matricula e
freqiiéncia escolar dos filhos ¢ um dos critérios para recebimento dos beneficios. Dessa
forma, as atividades que o governo implementou através do PAFC estdo agrupadas na
estrutura programatica do Quadro 1.

Dentre os projetos emergenciais que compdem o PAFC, a agdo inicial de
operacionalizagdo deste da-se logo em 1° de janeiro de 1995, com a isenc¢do de tarifas
de agua e energia elétrica as familias carentes. Adota-se, inicialmente, como critério
para selecdo das familias, aquelas usudrias das categorias residencial urbana e rural
monofasica, com consumo de até 50 quilowatts de energia elétrica por més. Para
isen¢do da taxa de dgua, sdo beneficiadas as familias usudrias da categoria residencial
com consumo de até¢ 5 mil litros de dgua por més. Essa medida, por ndo exigir
inicialmente nenhuma comprovacao de caréncia, acaba beneficiando ndo somente as
familias que o governo objetivava alcancar, como também pessoas com renda superior
ao ponto de corte, as quais, por economizarem no consumo de energia elétrica, inserem-
se entre os beneficiados. Vale destacar que o governo busca corrigir essa distor¢ao
inicial ao longo de sua gestdo, pelo menos € o que se pode observar pelos dados do
periodo 1995-1997, que mostram consideravel reducdo no niimero de beneficiados com

a isencdo de tarifa de energia elétrica e de agua.

% Governo de Goias: Relatério das Principais Agdes Desenvolvidas pela Secretaria Especial da
Solidariedade Humana no Triénio 1995-1997 (Goiania, 1998).
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Quadro 1 - Desenho Institucional do PAFC (Governo Maguito Vilela)

ESTRUTURA PROGRAMATICA DO PAFC

PAFC
[ I I I
SAUDE | | EDUCAGAO | | ALIMENTACAQ | | MORADIA | EMPREGO
VACINAGAO || WoResso CESTADE | LOTE || ENcamNHAMENTO
ALIMENTOS URBANIZADO
SAUDE BUCAL || PERMANENCIA PAO/LEITE || LOTE URBANIZADO || cAPACITAGAO
KITS CONSTRUGAO
SAUDEOCULAR | | |  APROVAGAO || INsENGAO || GERAcAODE
PAGAMENTO DE AGUA EMPREGO INDIRETO
RMM.NA L ISENGAO MINI-USINAS l PANIFICADORAS
INFANCIA PAGAMENTO DE LUZ DE LEITE
DESNUTRIGAO
DIARREIA
DESIDRATACAO
|| DoENcAs
IMUNO-PREVENIVEIS

Fonte: Governo de Goias - Secretaria Especial de Solidariedade Humana - 1998.

Ja em maio de 1995, ¢é iniciada oficialmente em Goiania a distribuigdo de
cestas de alimentos a familias cadastradas, simultdnea em 232 municipios. Como
condi¢do para o recebimento do beneficio institui-se, as familias com criancas de 7 a 14
anos, a comprovacao de matricula e de freqii€ncia escolar, visando garantir permanéncia
das criangas carentes na escola.

A composi¢do da Cesta de Alimentos Bésicos distribuida mensalmente as
familias carentes se apresentava como consta na Tabela 6, na pagina seguinte.

A pequena quantidade de alimentos da cesta evidencia o carater do
PAFC, que, como programa de transferéncia de renda, visa conceder reforco a
alimentagdo de familias carentes, ¢ ndo necessariamente substituir o esfor¢co produtivo
dessas familias. Ademais, sugere um baixo impacto desse programa sobre as condi¢des

alimentares das familias beneficiadas.




TABELA 6 —- COMPOSICAO DA CESTA BASICA DE ALIMENTOS

Unid. | Quant. ESPECIFICACAO
Kg 10 | Arroz beneficiado, polido, tipo III, acondicionado em embalagens
plasticas de 5 Kg.
Kg 4 Feijdo ando, tipo I1I, acondicionado em embalagens plasticas de 1 Kg.
Kg 5 Acgucar cristal, acondicionado em embalagem plastica.
Kg. 2 Farinha de mandioca, lisa e torrada, acondicionada em embalagem
plastica de 1 Kg.
Kg 2 Macarrdo sémola, tipo espaguete.
Kg 1 Sal refinado, iodado.
Gr 250 | Café torrado, moido, empacotado a vacuo compensado.
Lata 01 Extrato de tomate, acondicionado em lata de 140 gramas.
Lata 03 Oleo de soja, refinado, acondicionado em lata de 900 ml

Fonte: Governo de Goias - SESH (1998).

basica), consideramos importante estabelecer as caracteristicas gerais das familias

beneficiadas por tal programa. Na Tabela 7, a seguir, elaborada de acordo com

Além de registrar o principal beneficio concedido pelo PAFC (a cesta
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documentos da SESH, encontram-se algumas caracteristicas socioeconOmicas e

demograficas do universo de 150 mil familias atendidas. Desse total, 68,8% dos chefes

de familia sdo do sexo feminino, analfabetos em 55,7% dos casos. Sdo 64,3% de

mulheres analfabetas s6 para o grupo beneficiado apenas com a cesta basica. Outros

dados relevantes: 53,9% das familias beneficiadas pelo programa sdo compostas de um

a trés membros, 54% das familias t€ém renda de até um quarto do salario minimo ¢

74,6% delas possuem renda per capita de até um quatro do salario minimo. Observa-se,

ainda, que os indicadores de caréncia sdo maiores entre o grupo de familias que

recebem a Cesta mais o pao e o litro de leite, sobretudo em relacdo a renda.



Tabela 7- Perfil Sociecondmico e Demografico das Familias Beneficiadas pelo PAFC
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Atributos das familias Cesta alimentar Cestat+pio e leite Total
Sexo do chefe (%)

Masculino 31,8 30,2 31,2
Feminino 68,2 69,8 68,8
Total 93.385 57.146 150.531

Idade do chefe (%)

<20 anos 0,6 3,3 1,6

20 a 50 anos 55,5 88,5 68,0

> 50 anos 43,8 8,3 30,3
Total 93.385 57.146 150.531
Tamanho da familia

1 a 3 pessoas 63,8 37,7 53,9

3 a 5 pessoas 33,3 5,1 41,6

> 5 pessoas 2.9 7,2 4.5
Total 93.309 56.866 150.175
Escolaridade do chefe

Analfabetos (mulheres) 64,3 34,4 55,7

Analfabetos (homens) 16,7 17,2 18,3

1° grau incompleto 16,4 24,7 21,8

1° grau completo 1,7 3,3 2,6

> 1° Grau completo 0,9 2,1 1,6
Total 73.883 46.747 120.630
Renda familiar (%)

0-%SM 50,8 58,2 53,9

Va - Y% SM 5,4 4,6 5,1

Yo - % SM 14,6 13,3 14,1

Ya-1 SM 29,3 23,8 27,2
Total 93.385 56.866 150.531
Renda per capita (%)

0-%SM 68,9 84,0 74,6

Vi - Y% SM 15,3 14,5 15,0

Yo - % SM 8,2 1,5 5,6

Ya-1 SM 7,7 0,0 4,8
Total 93.385 57.146 150.531

Fonte: Governo de Goias - SESH (1998).

Na analise dos cadastros realizados pela SESH, observa-se, também, que

quase um quarto dos chefes de familias atendidos pelo PAFC, em janeiro de 1997, sdo

de empregadas domésticas e lavadeiras, situacdo que real¢a a preponderancia de

mulheres chefes de familia. Destacam-se, a seguir, os desempregados (19,8%), os

trabalhadores na agricultura (19,6%) e aposentados e pensionistas (15,5%). No caso da

capital (Goiania), ¢ majoritaria a participacao dos desempregados, que perfazem quase

um terco do total dos chefes de familia, seguida pelo grupo de empregadas domésticas ¢

lavadeiras (21,9%), além de aposentados e pensionistas (19,2%). Para o interior do

estado, a distribui¢do apresenta propor¢des mais elevadas para os grupos de empregadas

domésticas, lavadeiras e trabalhadores na agricultura, com participagdes respectivas de
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23,7% e 23,5%. Finalmente, seguem os chefes de familia desempregados, com 17,4%
de participacao.

Cabe ainda observar que a predominancia do sexo feminino como
titulares das familias beneficiadas nao é acidental, mas revela a crenca dos formuladores
dos programas de suplementacdo a renda em que as méaes tém mais facilidades em agir
pensando no grupo familiar. Essa preferéncia ¢ mais rigida quando o beneficio
transferido é em dinheiro (como no caso do Renda Cidada, que vamos ver adiante). De
outro lado, ela reflete o aumento de familias chefiadas por mulheres, seja por motivo de
separagdo, pelo aumento de maes solteiras, ou, ainda, pelo aumento de familias em que
apenas a mulher esta desenvolvendo atividade produtiva remunerada.

No caso da estrutura familiar, para a qualificacdo do nimero de homens,
de mulheres e de criangas foi considerada, para cada componente, a propor¢do mais
significativa no cadastro. O relatorio da SESH estudou as faixas de 1 a 5 componentes,
que representam 88,8% do total de familias carentes beneficiadas. A Tabela 8 mostra
que o PAFC beneficia, em novembro de 1997, a 437,5 mil pessoas, num total de 125,8
mil familias.

Outro dado interessante da Tabela 8 refere-se ao fato de que
aproximadamente 79% das pessoas beneficiadas pelo PAFC sdo adultas, com média de
28,5 anos de idade. Esses dados apontam para um contingente significativo de pessoas
vivendo em situacdes de extrema caréncia, conseqiiéncia em grande medida do aumento
do desemprego, agravado pela recessdo econdmica e pelos ajustes estruturais do estado.
Segundo o Ipea/IBGE/1997, havia em Goids 298 mil familias situadas abaixo da linha
da pobreza, dentre as quais o PAFC beneficia, no fim de 1997, a 125,81 mil,
aproximadamente 42% das familias alvo. Nao obstante a parcela consideravel de
familias carentes alcangadas, o impacto do PAFC na realidade social do estado revela-se

insuficiente frente aos percentuais da populacao abaixo da linha da pobreza.



Tabela 8 — Demonstrativo da Estrutura Familiar do Cadastro do PAFC
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N° de N° de % de N° de Média N° de Média N° de Média
componen- | familias atendi- | homens | de idade | mulhe- de crian- | de idade
tes mento dos res Idade cas das
homens das crian-
mulhe- cas
res
1* 16.972 13,5 5.311 58 11.665 59 0 0
2% 22.169 17,6 14.932 43 24.757 43 4.621 3
3* 27.110 21,5 25.191 28 37.473 30 18.634 3
4* 28.279 22,5 38.618 26 45.864 26 28.556 4
5* 17.232 13,7 31.764 24 34.259 24 20.085 4
6 7.574 6,0 17.614 23 18.480 23 9.341 4
7 3.525 2,8 9.921 22 9.912 22 4.838 4
8 1.660 1,3 5.368 22 5.254 22 2.651 4
9 753 0,6 2.737 22 2.667 22 1.370 4
10 321 0,3 1.275 21 1.256 22 679 4
Mais de 10* 221 0,2 965 21 960 21 560 4
Total 125.816 100,0 | 153.696 28 192.547 29 91.335 3

Fonte: Coordenadoria de Cadastro da Diretoria de Operagdes da SESH, dados de novembro de 1997.
* Faixas estudadas que perfazem 88,8% do total das familias beneficiadas.

A fim de visualizar melhor a estrutura de agdo adotada pela SESH,
subdividimos as acdes emergenciais do Governo Maguito Vilela em dois grupos: o
Grupo Alimentagdo e o Grupo Moradia. O Grupo Alimentacdo engloba a distribui¢ao
de cestas basicas de alimentos, de pao e de leite € o Grupo Moradia compreende isengao

de energia e dgua tratada e doagdo de lotes e kits de construgao.

Grupo Alimentacio

O PAFC, como parte da politica social do governo, foi concebido
visando a conquista da cidadania aos excluidos e, como condi¢do fundamental, o direito
a alimentacdo basica. Em virtude de dificuldades inerentes a operacionalizagdo do
Programa, bem como ao grande contigente de familias carentes, o governo padroniza o
volume de alimentos da cesta, tomando por base uma familia média de quatro membros.

Contudo, como vimos na Tabela 6, os alimentos que compunham a cesta
sdo insuficientes para a alimenta¢do de uma familia com quatro elementos ao longo de
um més. Se ndo ¢ suficiente para complementar a alimentagao basica, muito menos o ¢
para resolver o problema da conquista da cidadania. Mesmo porque a conquista da

cidadania nao se faz com a simples doacao de alimentos as familias carentes, mas sim
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pelas conquistas dos individuos a seus direitos — civis, politicos e sociais.®’ Os
beneficios doados por intermédio do PAFC nao sdo vistos pelo governo, nem pelas
familias beneficiadas, como o cumprimento, por parte do poder publico, de um direito
social constitucional, o da alimentagdo. Ao contrario, ambos os concebem como ajuda,
um auxilio do governo as familias atingidas pelo infortinio da fome e da miséria.”
Retomaremos essa questdo mais adiante.

Voltando aos dados da SESH, nas Tabelas 9 ¢ 10 pode ser observado o
numero absoluto de familias beneficiadas nos trés primeiros anos do PAFC, por meio
do Componente Alimentagdo, além do total dos recursos transferidos — de R$ 90,5
milhdes ou 55,4% dos R$ 163,4 milhdes. O maior montante corresponde a distribuigao
de cestas, com R$ 52,3 milhdes (ou 57,8% do total implementado no componente),
seguido pela distribui¢do de leite, com R$ 31,6 milhdes (ou 34,9% do total), e pdo, com
R$ 6,6 milhdes (7,3% restantes). Noutra linha, o nivel de implementagdo para o
conjunto do componente ascende significativamente, de R$ 16,8 milhdes em 1995 para
R$ 37,2 milhdes em 1996, mantendo-se praticamente no mesmo nivel (R$ 36,2

milhdes) em 1997.

Tabela 9- Beneficios Transferidos as Familias do PAFC

1995 1996 1997 Total
Componente | Uni- | Quantidade | Quantidade | Quantidade | Quantidade %
alimentaciio | dade
Cesta Alim. Ne 939.854| 1.391.633 1.506.912 3.838.399| 57,8
Pio Ne 7.058.462 | 29.425.295| 24.734.586| 61.218.343 7,3
Leite Litro 7.058.462 | 29.425.295| 24.734.586| 61.218.343| 34,9
Fonte: Governo de Goias - SESH - (1998).
Tabela 10 - Recursos Transferidos as Familias do PAFC
Valores em R$
1995 1996 1997 TOTAL
Componente RS RS RS RS %
alimentacio
Cesta Alim. 12.763.217| 18.828.794| 20.674.833 | 52.266.844| 57,8
Pio 635.261 3.236.782 2.720.804 6.592.847 7,3
Leite 3.458.646 | 15.301.153| 12.861.984| 31.621.783| 34,9
Total 16.857.124 | 37.366.729 | 36.257.621| 90.481.474 100
% 18,6 41,3 40,1 100

Fonte: Governo de Goias - SESH (1998)

81 Ver Marshal (1967)
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Tendo em vista que a receita liquida do Estado de Goias, no triénio 1995-
97 ¢é de aproximadamente R$ 4,5 bilhdes, os R$ 163,4 milhdes investidos pelo PAFC
representam 3,7% dos recursos do governo (Sefaz-GO, 1998). O uso de parcela
relativamente pequena da receita liquida estadual para programas sociais destinados a
praticamente dez por cento da populagcdo do estado confirma a necessidade de maior
esfor¢co orgamentario a area.

Como ja foi dito, a distribuicdo de cestas de alimentos inicia-se em maio
de 1995 com alcance relativamente baixo (12,24 mil familias), e aumenta
significativamente para 109 mil, nos meses subsequentes, a média mensal de familias
beneficiadas. Com algumas variagdes mensais, as médias de 1996 e 1997 passam,
respectivamente, para 117 mil e 113 mil familias. Ja a distribuicdo de leite e de pdo tém
inicio em outubro de 1995, beneficiando em média 16 mil criangas entre 0 e 6 anos
neste ano e aproximadamente 51 mil em 1997.

De acordo com a PNAD/99, em Goias, as criancas e adolescentes de 0 a
17 anos representam aproximadamente 35,5% da populacdo residente do Estado. Deste
total, estima-se que cerca de 240 mil criangas, na faixa etaria de 0 a 6 anos
encontravam-se, em 1999, abaixo da linha da pobreza (IBGE/PNAD, 1999).
Considerando que a média de criancas beneficiadas com o pao e o leite diariamente,
pelo PAFC, encontrava-se, em 1997, na casa de 51 mil criangas, pode-se constatar que o
governo alcangava 21,5% da demanda social. Esse percentual da demanda global
alcancado pelo PAFC reflete o carater residual do programa, que vém marcando as
politicas sociais brasileiras e fragiliza seu alcance compensatorio frente as
desigualdades sociais no pais (Cohn, 1999b). A populagdo beneficiada e os recursos

transferidos por familia, no componente alimentacdo, podem ser observados na tabela

11, a seguir:
Tabela 11- Familias Beneficiadas e Recursos Transferidos
pelo componente alimentacio (1995-1997)
N° de familias Recursos e
ALIMENTACAO | beneficiadas Transferidos RS / familia R% / A
- (95/96/97) Familia /més
média mensal (RS

Cesta 113.191 52.266.844 461,76 14,40
Pio 42.025 6.592.847 156,90 5,80
Leite 42.025 31.621.783 752.45 27,90
TOTAIS - 90.481.474 1.371,10 48,10

Fonte: Governo de Goias - SESH (1998).
Obs: No caso de pao e leite os quantitativos da coluna familias referem-se a criancgas entre 0 a 6 anos.

2 o~ . o, . . [
62 Sobre essa visdo da pobreza no imaginario social brasileiro, ver Teles (2001).
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Considerando que as criancas beneficiadas pelo pao e leite sio membros
das familias que recebem a cesta alimentar, a transferéncia de recursos feita pelo PAFC
alcangcou R$ 1,37 mil no periodo 1995-1997, ou uma média mensal de R$ 48 por
familia - cifra inferior aos R$ 56,1 divulgados pela SESH - ou 40% do salario minimo.
Contudo, nem todas as familias assistidas pelo PAFC possuem criangas até sete anos e,
portanto, ndo recebem diariamente o pdo e o litro de leite, o que acarreta decréscimo
nestes valores para R$ 14,4 (12% do salario minimo).

Se comparados com os recursos gastos em outras areas da politica social
do governo estadual, o gasto com alimentagdo realizado pelo PAFC ¢ reduzido. De

acordo com a Tabela 12, estes gastos sdo de R$ 4,09 bilhoes.

Tabela 12: Consolidaciio das despesas na area social, a
precos correntes, da administraciio direta e indireta de 1995-98

(R$ mil)

Funcgao 1995 1996 1997 1998 Total
Educacio e 305.409 385.231 409.873 510.389| 1.610.902
Cultura
Habitacao e 1.824 6.000 436 2.600 10.860
Urbanismo
Saude e 64.011 85.133 98.960 200.309 448.413
Saneamento
Assisténcia e 392.970 400.752 567.953 632.643| 1.994.318
Previdéncia
Trabalho 189 9.225 7.632 8.634 25.680

Total 764.403 886.341| 1.084.854| 1.354.575| 4.090.173

Fonte: Governo de Goias - Secretaria da Fazenda do Estado de Goias (2002).

Diante dos gastos com educagdo, por exemplo, no triénio 1995-1997, de
aproximadamente R$ 1,5 bilhdes, os R$ 163,4 milhdoes do PAFC representam apenas
14,84%. Esta proporgdo cai para 12%, se comparados com os R$1,4 bilhdes destinados
a assisténcia e previdéncia. Ainda observando a Tabela 12, a transferéncia de recursos
do PAFC s6 foi maior do que os recursos destinados a area da Habitagdo e Urbanizagao,
e aos destinados ao Trabalho. No entanto, como uma parte dos recursos destinados ao
PAFC sdo direcionados para a area da habitagdo e do trabalho — oferta de cursos
profissionalizantes —, podemos concluir que o percentual dos gastos com o PAFC,
comparado tanto ao total dos gastos realizados na area social quanto com os gastos
realizados no setor de Assisténcia e Previdéncia Social, ¢ menor do que o exposto antes.

Na verdade, somente os recursos destinados ao componente alimentagdo (R$
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90.481.474,00) do PAFC, devem ser computados aos gastos no setor de assisténcia e
previdéncia, representando 6,64% do seu total.

Comparado com os recursos totais para a area social, no triénio 1995—
1997, o gasto do PAFC com alimentagdo representa 3,3%, evidenciando o baixo
impacto redistributivista do programa e o carater residual da politica de transferéncia de

renda do governo Maguito Vilela.

Grupo Moradia

Por meio da Diretoria de Habitacdo e Assentamento Urbano (DIAU), a
SESH desenvolve, de 1995 a 1998, um conjunto de ag¢des visando diminuir o déficit
habitacional bem como melhorar as condi¢des de habitacdo das familias carentes do
estado de Goias. No decorrer do periodo citado, a SESH consolida-se como 6rgao
responsavel pela coordenagao da politica estadual de habitacao popular.

Em destaque, configura-se o projeto Meu Lote/ Minha Casa, que visa a
distribuicdo de lotes semi-urbanizados e/ou de kits constru¢do, quando as prefeituras
disponibilizem areas para os loteamentos. Até o inicio de 1998, 47,2 mil familias sdo
beneficiadas com lotes semi-urbanizados e, dentre estas, 18,5 mil familias recebem kits
de materiais de construg¢do. O projeto prevé, para garantir o acesso, a documentagao dos
lotes e a regularizacdo e legalizagdo dos loteamentos entdo irregulares.

De acordo com o IBGE, em 1998 o déficit habitacional em Goias ¢ de
aproximadamente 238,7 mil domicilios. Do total de 1,3 milhdes de domicilios, 446,3
mil sdo alugados, cedidos ou invadidos. O Governo Maguito Vilela, através dos 47,22
mil lotes distribuidos nos seus trés primeiros anos, cobre 19,8% da demanda total. A
projecdo da SESH era de assentar 65,74 mil familias em lotes do programa. Dessa
forma, o governo consegue alcangar 71,8% da sua meta inicial.

As informagdes sobre habitacdo das familias cadastradas no PAFC
registram que 51,4% vivem em habitacdes alugadas e/ou cedidas. No caso das familias
beneficiadas com a Cesta Bésica, com o pao e com o leite, o indice das que vivem em
habitacoes cedidas chega a 40,3%. Das familias que recebem apenas a cesta alimentar,
54,5% declaram possuir casa propria. Se tomarmos apenas a demanda habitacional das
familias que foram beneficiadas pelo PAFC, aproximadamente 59 mil familias, veremos
que o programa distribui¢ao de lotes fica longe de suprir a demanda dos beneficiarios

selecionados pelo programa.
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Ao contrario, a distribuicdo de lotes pelo governo acaba por gerar
problemas graves, principalmente no entorno da capital, os quais decorrem da escassez
dos servigos de saneamento basico, saude, educacdo, transporte, energia elétrica,
seguranc¢a publica, lazer e outros. Outro fator para o agravamento da situagdo sdo a
auséncia de recursos das familias para constru¢do de suas moradias. A conseqiiéncia
principal é a multiplicacdo de moradias precarias e mal planejadas, que coloca em risco
a seguranca e, no limite, a vida dos moradores.

Elaborada com os dados do PAFC, a Tabela 13 resume as agdes

praticadas pelo Projeto Meu Lote/ Minha Casa:

Tabela 13 - Projeto Meu Lote, Minha Casa

Ano | 1996/1997 1998
unidades previsio em
unidades

Aquisicao de lotes 5.255 41.966
Distribui¢ao de kits de material de construgao 6.850 11.675
Regularizacdo de lotes 2.840 18.175
Regularizacéo de lotes (em andamento) 29.959

Distribui¢@o de tijolos, beneficiando 4.043 familias| 4.853.000 6.500.000
em 1997

Fonte: Governo de Goias - SESH (1998).

Os recursos transferidos pelo Grupo Moradia as familias beneficiadas
atingem R$ 71,8 milhdes no triénio 1995-1997, compondo 43,9 % do valor total do
PAFC. A doagdo de lotes supde uma participagdo proporcional de 18,8% do total do
Programa, com recursos transferidos da ordem de R$ 30,6 milhGes, enquanto a
distribuicdo dos kits de constru¢do respondem por 15,3% (R$ 25 milhdes) do total, a
isencdo das contas de energia elétrica por 7,9% (R$ 12,9 milhoes), e a isengdo de agua,
por 2,0% (R$ 3,2 milhdes) do total.

A Tabela 14 mostra o montante de contas de dgua/esgoto e de energia
elétrica isentas pelo PAFC no periodo 1995-1997 e de lotes e kits de construgao
distribuidos a familias cadastradas em todo estado de Goias. A Tabela 15, por sua vez,

apresenta os recursos transferidos pelo grupo Moradia.
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Tabela 14 - Total de Beneficios Transferidos pelo PAFC as Familias Carentes via
Componente Moradia

Ttens 1995 | 1996 1997 (mﬂﬁﬁes)
Isencdo de agua 640.814 772.703 513.328| 1.926.845
Isenciio de energia | 777.930| 1.707.515 843.513| 3.328.958
Lotes - - 47.221 47.221
Kit de construcio - - 18.525 18.525

Fonte: Governo de Goias - SESH (1998).

Tabela 15 — Recursos Transferidos pelo Grupo Moradia

Em R$1,0
Itens 1995 1996 1997 E{g‘
Isengdo de Agua 947.898 | 1.382.804 898.324|  3.229.026
Iseng¢io de energia | 2.809.914| 7.033.018| 3.045.082| 12.888.014
Lotes - - 30.693.650 | 30.693.650
Kit de construcio - - 25.008.750 | 25.008.750

Fonte: Governo de Goias - SESH (1998).

Segundo a Tabela 15, constatamos que os recursos gastos pelo Governo
Maguito Vilela no Grupo Moradia chegam a R$ 71,8 milhdes. Somando aos gastos com
o Grupo Alimentagdo (R$ 90,5 milhdes), os programas emergenciais do PAFC
totalizam R$ 162,3 milhdes. Comparando, porém, os recursos mobilizados por meio do
componente moradia com o total dos gastos na area social no tri€nio 1995-1997 pela
administracdo direta e indireta (Tabela 12), constata-se que aquele foi de 2,62% deste.
Excluindo os beneficios com a isencdo de taxa de agua e de energia elétrica, o PAFC
gasta, com moradia, o total de R$ 55,7 milhdes, aproximadamente 2,03% dos gastos do
governo na area social.

Esses dados sdo significativos, na medida em que colocam em
perspectiva algumas questdes importantes a politica de habitacdo. A primeira aponta
para a dificuldade de reducdo do problema habitacional no Brasil por meio de politicas
residuais como o Grupo Moradia. O problema habitacional ¢ um dos problemas mais
graves nas cidades brasileiras, e demanda recursos vultuosos para a redugdo drastica no
déficit habitacional. Em segundo lugar, embora o Grupo Moradia tenha alcangado
parcela significativa da demanda (19,8%) com a distribui¢dao de lote, a forma de sua
implementagdo gera novas formas de pressdo sobre o governo, agora para outros
investimentos em infra-estrutura urbana.

A politica de habitagdo evidencia o padrao do financiamento da area

social no Brasil, concebido ap6s-1964 e cujos tragos essenciais mantém-se no presente
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(Arretche, 2000; Santos, 1998).63 Nesse padrao, verifica-se a reduzida participagdo de
recursos fiscais na composi¢do das fontes de financiamento (baixa fiscalidade) e a
conseqiiente predominancia da utilizacdo de fontes de recursos auto-sustentaveis e
parafiscais (Fagnani, 1985). Esse mecanismo de financiamento ndo tem operado como
instrumento de redistribui¢cdo indireta da renda. Ao contrario, representa um dos fatores
que explicam a baixa efetividade inclusiva das agdes governamentais. Ou seja, impde
limites objetivos a efetividade das politicas sociais brasileiras (Fagnani, op. cit.).

Tanto para a habitagdo quanto para o saneamento, inexiste um projeto
que utilize recursos do orcamento publico a fundo perdido para compor os fundos de
investimento. Ao contrario, as principais fontes do Sistema Financeiro da Habitagdo
(SFH) no pos-1964, desde o inicio, s3o o FGTS e a Caderneta de Poupanca (Santos,
1994; Arretche, 2000). A restricdo para programas de habitacdo popular financiados
com recursos fiscais (como o Grupo Moradia, do PAFC), aumenta especialmente apos a
implantacdo da politica conservadora de ajuste fiscal e econdmico.

Com efeito, as politicas de habitagdo e sanecamento continuam
dependendo do sistema financeiro para seu financiamento. No que tange ao saneamento,
¢ a cobranga de tarifas aos usudrios que garante o retorno dos investimentos e a
remuneracdo tanto dos empréstimos efetuados com recursos do FGTS, quanto dos
empréstimos contratados pelos governos estaduais e municipais. Quanto ao setor
habitacional, ¢ o pagamento parcelado do financiamento que cobre os investimentos
feitos com recursos do FGTS, remunerados com juros de mercado. Assim, a
permanéncia dessa logica empresarial tem sido responsavel, em grande parte, pelos
reduzidos avangos da politica de habitagdo no Brasil (Fagnani, 1999).

O surgimento de programas sociais emergenciais a familias carentes
evidencia a tendéncia contemporanea de focalizagdo das politicas sociais. A oferta de
bens e servigos assume qualificaco simplificada e de baixo custo® (haja vista os baixos
percentuais sobre o gasto total do governo, investido nesses programas), para assegurar

maior abrangéncia e maior eficicia na relagdo custo—beneficio (Cohn, 1999). Pode-se

 Com excegdo da politica de satide, de educagio e assisténcia social, que foram universalizadas pela
Constituicdo de 1988, as demais politicas sociais — habitagdo, saneamento e previdéncia — se assentam
sobre bases de autofinaciamento (como no caso da politica de habitagcdo e saneamento) ou contributivista
(como € o caso da previdéncia).

# Geralmente os programas emergenciais nio demandam altas somas de recursos nem aparato
administrativo altamente especializado, haja vista operarem de forma simplificada. Nesse sentido, o
Governo Maguito Vilela ndo encontrou dificuldades orgamentarias para implantar o aparato técnico-
administrativo — a Sesh — responsavel pela gestdo e implementagdo do PAFC.



72

constatar, muitas das vezes, que esses programas acabam vulneraveis ao uso
clientelistico das elites politicas, sobretudo nas esferas estaduais e municipais.
Segue-se breve apreciagdo dos projetos especiais que compuseram o

PAFC.

Projeto Solidariedade e Educacio

O governo de Maguito Vilela vincula a obrigatoriedade do ingresso e
permanéncia das criangas entre 7 ¢ 14 anos no ensino fundamental para recebimento do
beneficio do PAFC (Cesta Alimentar), uma vez que, apos realizado o cadastro das
149,94 mil familias carentes, detecta-se o total de 115,55 mil criangas e jovens, dos
quais 16,7 mil fora da escola.

Diante desse quadro, ¢ implantado, em 1996, o Projeto "Solidariedade e
Educacdo", em convénio entre a Secretaria de Estado da Educacdo ¢ a SESH, com
atividades integradas aos 242 Conselhos Municipais de Solidariedade Humana (CMSH)
e as 32 Delegacias Regionais de Educacdo. Dentre as atividades propostas, apresentam-
se fundamentais a identificagdo das criangas carentes nas unidades escolares nos 242
municipios, para assegurar a matricula, o acompanhamento de seu desempenho e o
desenvolvimento de mecanismos de avaliagcdo continuada que permitissem acompanhar
a evolucdo da clientela-alvo.®

Os recursos do Projeto "Solidariedade e Educagao" vém do contrato com
a Secretaria Estadual de Educagdo. Nesse sentido, o incremento de alunos matriculados
na rede publica ndo significa, necessariamente, um aumento dos recursos destinados ao
PAFC. Até porque, como se sabe, a politica do setor de educacdo conta com volume
significativo de recursos fiscais na composicdo das suas fontes de financiamento
(Santos, 1994). A Constitui¢io de 1998% obriga cada esfera de governo a destinar uma
parte do orcamento fiscal para a area de educacdo, em percentual que independe do
numero de alunos matriculados.

Anadlise dos dados oficiais do Governo Maguito Vilela indica que, em

1995, a relagdo era de 0,65 criangas por familia cadastrada que se encontravam

% Governo de Goias: Relatério das Principais A¢des Desenvolvidas pela Secretaria Especial da
Solidariedade Humana no Triénio 1995-1997 (Goiania, 1998).

% Conforme a Constituicdo de 1998, no Capitulo III, “Da Educagdo, da Cultura e do Desporto, artigo
212:* A Unido aplicard, anualmente, nunca menos de dezoito, e os Estados, o Distrito Federal e os
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matriculadas na rede publica de educacdo. Ja em 1996 (ano de instalagdo do Projeto
Especial Solidariedade e Educacao), a mesma relacdo sobe para 0,82 alunos por familia,
indicando um acréscimo de quase 20 mil criancas (26%) em salas de aula. No ano de
1997, a relacdo sobe para 0,89 alunos/familia (crescimento de 8,5% sobre o ano anterior
e de quase 37% sobre 1995).

O resultado expressivo do incremento de criancas matriculadas e
freqiientando a escola apds a implementagdo do PAFC ¢ um dado positivo que os
programas de transferéncia de renda vém alcangando. De acordo com Cohn (1995), essa
politica ¢ fundamental num pais em que, de acordo com dados do IBGE, em 1995, 3,5

milhdes de criangas entre 7 a 14 anos trabalhavam.

Projeto Solidariedade e Sadade

O Projeto Solidariedade e Saude desenvolve-se do 2° semestre de 1995
ao final de 1997 em Goiania e em alguns municipios do entorno da capital. Ele nasce de
convénio entre a Secretaria da Satide ¢ a SESH, visando a reducdo da mortalidade
infantil, a satde bucal e ocular das familias cadastradas pelo PAFC. Para tanto, o
Governo vincula o acesso pelas familias com criangas menores de 5 anos ao beneficio,
ao cartdo de vacinas da crianga.

O Projeto Solidariedade e Saude utiliza, no periodo de 1995-1997, R$
1,27 milhdes, 12,7 % dos quais (R$ 119 mil) no ano de 1995, 28,2% (R$ 370,3 mil) em
1996 ¢ 59,1% (R$ 784,9 mil) em 1997. No item referente aos kits de satide bucal para a
populagdo infanto-juvenil até 14 anos, sdo gastos R$ 276,5 mil no triénio 1995-1997,
com a distribuicdo de pouco mais de 164 mil unidades. O item referente a distribuicao
de oculos as pessoas idosas cadastradas no PAFC consome quase R$ 622 mil,
correspondendo a cerca de 13,3 mil oculos. Sdo distribuidos, ainda, 135,8 mil kits de
reidratagdo oral no periodo considerado, com recursos da ordem de R$ 376,7 mil. Esses

dados sdo melhores observados nas Tabelas 16 € 17:

Municipios vinte e cinco por cento, no minimo, da receita resultante de impostos, compreendida a
proveniente de transferéncias, na manutengo e desenvolvimento do ensino”.



Tabela 16 — Beneficios Transferidos

Total
Itens 1995 1996 1997 (unidade)
Kit satide bucal 15.000 58.439 91.163 164.602
Kit reidratacio oral 15.000 29.718 91.163 135.881
Oculos 800 5.175 7.410 13.385
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Fonte: Governo de Goias - SESH (1998).

Tabela 17 — Recursos Transferidos Pelo Projeto Solidariedade e Saude

Em R$ 1,0
Itens 1995 1996 1997 Total (RS)
Kit satideBucal 25.000 98.177 153.154 276.531
Kit reidratacio oral 74.700 124.200 177.840 376.740
Oculos 19.200 147.995 453.991 621.186
Total Geral 1.274.457

Fonte: Governo de Goias - SESH (1998).

Assim como o Solidariedade ¢ Educacdo, o Solidariedade ¢ Satde tem
importancia significativa, especialmente pela efetividade da vacinagdo infantil, com
enfoque preventivo. Ambos os projetos s@o positivos também pelo fato de evidenciar

uma preocupacdo do Governo com a alimentacdo dos grupos carentes.

Projeto Solidariedade e Trabalho:

Projeto iniciado em abril de 1997, com a assinatura de convénio
entre a Secretaria Especial da Solidariedade Humana e a Secretaria do Trabalho do
Estado de Goias. Como premissa do convénio, 30% das vagas para cursos
profissionalizantes promovidos pelo Ministério do Trabalho com recursos do Fundo de
Amparo ao Trabalhador (FAT) seriam destinadas aos beneficiarios do PAFC.

A Tabela 18 mostra as entidades executoras e dados relativos ao
quantitativo de vagas, de alunos selecionados ¢ de matriculas em Goiania, no ano de
1997. O Projeto Solidariedade e trabalho também realizou cursos para qualificagdo
profissional de mulheres em Goiania, sob responsabilidade da Confederacdo das
Mulheres do Brasil, cuja coordenacdo estava inserida entre as atividades da SESH. Os
cursos treinaram, até inicio de 1998 a 913 mulheres, encaminhadas posteriormente ao
mercado de trabalho.

Os recursos para o projeto advinham dos convénios com as instituicdes

indicadas do Fundo de Assisténcia e Amparo ao Trabalhador.
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Tabela 18:
Instituicio Vagas N° de Matriculas | Matriculas
selecionados Inicial Final

ASSEPRO 82 107 82 65
SENAI Fama 55 52 33 20
SENAI Vila 48 40 29 19
Canai

SENAC 12 16 13 13
Pro-Educar 20 04 02 02
Total 217 219 159 119

Fonte: Governo de Goias - SESH (1998).

A mesma observacao feita com relagdo aos dois projetos anteriores pode
ser feita com relacdo ao Projeto Solidariedade e Trabalho. Como dissemos, percebe-se
nessas vinculagdes impostas pelo governo aos beneficiarios do PAFC, a tentativa de se
criar um conjunto de acdes com o objetivo de resolver os problemas mais graves da
parcela mais carente da populacdo, como alimentacgdo, saude, educagdo e trabalho.

Porém, no que diz respeito ao Projeto Solidariedade e Trabalho, a
politica de ajuste e de estabilizagdo econdmica adotada pelo governo federal a partir de
1995 ndo s6 gera desemprego como reduz o impacto dos programas governamentais —
como o Solidariedade e Trabalho — de criagdo de oportunidade de emprego e renda
(Cohn, 1999).

Projeto de Distribuicdo de Leite e Pao para as Entidades assistenciais:

Este projeto tem por objetivo o atendimento as entidades governamentais
e ndo-governamentais que trabalhavam com criangas, em creches, atendimento a
adolescentes, idosos e pessoas portadoras de deficiéncia, em parceria com 0s governos
municipais e sociedade civil visando diminuir as dificuldades por elas enfrentadas na
manutengdo dos seus servigos. As atividades deste projeto iniciam-se em setembro de
1997, com atendimento a 340 Entidades, em 75 municipios e distribui¢ao diaria de 10,1
mil litros de leite e 20,4 paes.

Como parte do programa de transferéncia de renda (PAFC), este projeto
em particular evidencia uma tendéncia verificada nas politicas sociais brasileiras a partir

da década de 1990, que ¢ a de publicizagio®’ da produgdo de bens e servigos sociais.

% Tomamos emprestado este termo de Bresser-Pereira, segundo o qual publicizagio refere-se a
transferéncia para o setor publico ndo-estatal a produgdo dos servigos ndo-exclusivos de Estado,
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Vale dizer, por meio de convénios, através do qual se encarrega de repassar recursos e
beneficios — o Leite e o Pdo -, o Governo Maguito Vilela transfere a responsabilidade
pela assisténcia a uma parcela da populacdo — criangas, idosos e portadores de

deficiéncia — especialmente a entidades ndo-governamentais.

— Programa de Assisténcia Social:

Além do Programa de Apoio as Familias Carentes, o Governo Maguito
Vilela cria o Programa de Assisténcia social. A Secretaria Especial da Solidariedade
Humana, com a extin¢do da Legido Brasileira de Assisténcia (LBA) e da Secretaria de
Acdo Social e Trabalho (SAST), fica responsavel pela coordenagdo da politica social no
Estado de Goias e pelos programas, convénios e projetos dos extintos 6rgaos.

Com base nas diretrizes, prioridades e recomendacdes emanadas do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) e da Secretaria de
Assisténcia Social (SAS), o governo cria, através da SESH, a Superintendéncia de
Promocao Social, depois nomeada de Diretoria de Assisténcia Social e Cidadania em
conformidade com a Lei orgénica de Assisténcia Social (LOAS) de 07 de Dezembro de
1993. Tendo em vista a operacionalizacdo do Programa de Assisténcia Social, a SESH
junto ao MPAS e a SAS firmam 470 convénios em 1996, ¢ 487 em 1997. Estes
convénios possibilitam, segundo a SESH, o atendimento a 62,4 mil pessoas sob os
servicos de 295 ONG’s e 175 prefeituras.

A Tabela 19 mostra as quantidades de convénios realizados por cada
acdo social especifica, bem como os recursos investidos. Sdo recebidos pela SESH R$
83,4 milhoes, sendo que desse montante um total de R$ 12,44 milhdes veio de 6rgaos
do governo federal, e o restante, R$ 68,95 milhdes do governo estadual.

Os trés programas presentes na Tabela 19 fazem parte da politica social
do governo federal apds a Lei Orgénica da Assisténcia Social, que introduz o principio
da descentralizacdo da politica de assisténcia social. A partir dai, a despeito de os
recursos para financiamento desses programas originarem no governo federal, a
responsabilidade pela gestdo dos mesmos passou a ser da Secretaria Especial de

Solidariedade Humana.

estabelecendo-se assim um sistema de parceria entre Estado e sociedade para seu financiamento e
controle (Brasil: Presidéncia da Republica, 1995).
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Tabela 19 - Convénios SESH / MPAS / SAS

N VALOR
PROGRAMA | CONVENIOS 59 557 TOTAL
Agdo 308 8.299.854,02| 7.782.619,72|  16.082.473,74
Continuada
Brasil Crianca 144 3.616.496,00|  5.718.300,00 9.334.796,00
Cidada
Enfrentamento 18 789.869.00 ] 789.869,00
a Pobreza

Fonte: Governo de Goias - SESH (1998).

O Programa de Ag¢do Continuada visa manter as a¢des sociais do governo
federal de atendimento aos portadores de deficiéncia fisica, idosos criangas,
adolescentes, apos a extingdo da LBA. Nesse sentido, verifica-se uma acdo deliberada
do governo federal para descentralizar alguns programas sociais, sem levar a uma
politica efetiva de descentralizagdo. Isto porque, na medida em que a racionalidade
macro-econdmica recebia prioridade com relagdo a area social, o governo federal
descentralizava as atribuigdes, mas nem sempre a transferéncia dos recursos necessarios
para que os niveis locais efetivamente exercessem com autonomia a defini¢do e

implementagao das politicas sociais setoriais (Cohn, 1999 b).

Projeto de Apoio a Pessoa portadora de Deficiéncia:

A Lei N° 12.695 de setembro de 1995 cria o Conselho Estadual dos
Direitos do Deficiente. De acordo com dados da SESH, o Programa de Acdo
Continuada atende em Goias 4.648 pessoas portadoras de deficiéncia através de 01
instituicdo governamental e 30 instituicdes ndo-governamentais. Os recursos destinados
para o Projeto de Apoio a Pessoa Portadora de Deficiéncia, em 1996, foram de R$ 1,35
milhdes € em 1997, de R$ 1,55 milhdes, somando R$ 2,9 milhdes nos dois anos de
operacdo. O governo afirma ter atendido entre 1996-97, por meio do Centro de Apoio

ao Deficiente (CAD), direta e indiretamente, 88,3 mil deficientes.

Projeto de Apoio ao Idoso:

Através do decreto N° 4.543 de 11 de dezembro de 1995, o governo
criou o Conselho Estadual do Idoso, 6rgdo de carater consultivo, deliberativo e

normativo da Politica Estadual do idoso. As a¢des desenvolvidas pela Superintendéncia
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dos Idosos estdo fundamentadas na Politica Nacional do Idoso, Lei N° 8.842, e nas
definicdes da LOAS. No Programa de Ac¢do Continuada foram atendidos 12,2 mil
idosos, através de 57 instituigdes governamentais e 37 ndo-governamentais, com
repasses de R$ 24,7 mil para o Projeto de Apoio ao Idoso. Ja os grupos de idosos
realizaram 4,2 mil atendimentos na capital e entorno, ¢ 7,7 mil idosos nos demais
municipios, repassando para os mesmos recursos na ordem de R$ 2,08 milhdes.

Com relagdo ao Projeto de Apoio ao Deficiente e de Apoio ao Idoso,
deve-se destacar o fato inovador que representa a criagdo dos Conselhos Estaduais dos
Direitos dos Deficientes ¢ do Idoso, que possibilita o acesso desses grupos a maior

volume de bens e servigos sociais de carater publico.

Projeto de Apoio a Crianca e ao Adolescente:

O Governo Maguito Vilela, através da Lei N° 12.603, cria a Fundacao da
Crianca e do Adolescente e da Integragdo do Deficiente (FUNCAD), para coordenar as
acoes Politica Estadual de Atendimento dos Direitos da Crianga e do Adolescente, junto
aos organismos governamentais € ndo-governamentais, das esferas estadual e
municipais. Sdo firmados convénios com os seguintes programas: Acdo Continuada,
sendo 170 convénios atendendo a 26.580 criangas; Programa Brasil Crianga Cidada,
sendo 148 convénios para atender 420 criancas e adolescentes em abrigo; Atendimento
em Sistema Semi-Aberto (ASEMA), atendendo 18.522 criangas e adolescentes. Foram
repassados a FUNCAD R$ 1,17 milhGes, dos quais R$ 863,68 mil destinados ao
Programa de Educagdo Infantil em Creche, e R$ 309.600,00 ao Programa Brasil Crianca
Cidada.

Com esses recursos a FUNCAD desenvolve alguns programas especiais.
O Programa de Educagdo Infantil em Creche mantém em funcionamento 85 creches
com atendimento a 6.700 criangas. Por sua vez o Programa da Crianga e do
Adolescente ¢ de Protecdo Especial nos Municipios desdobra-se em quatro linhas de
acdo: Condominio Sol Nascente, conjunto de unidades destinadas ao atendimento, em
regime de abrigo, a criangas ¢ adolescentes até¢ 18 anos de idade, em situagcdo de
abandono e vitimas de maus tratos que realizou 379 atendimentos; Centro de Educacdo
¢ Formacgao Profissional “ Sécrates Diniz”, também em regime de abrigo, atendeu 79
criancas e adolescentes do sexo masculino, na faixa etaria de 07 a 18 anos, em situagao

de abandono, encaminhados pelos Conselhos Tutelares e Juizado da Infancia e
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Juventude do Municipio de Anapolis; Escola Fazenda Filostro Machado Carneiro,
capacitava jovens carentes da zona rural na faixa etaria de 14 a 18 anos para o
desempenho de atividades produtivas na agropecuaria. Sdo profissionalizados no
periodo 1995-97 473 alunos em regime de internato; Oficina Educacional Comunitaria
(OEC), também voltada a qualificacdo profissional de adolescentes de 14 a 17 anos
atende 2.594 alunos com Bolsa de Estudo de meio salario minimo mensal, através de
trés unidades de OEC em Goiania; e o Programa de Trabalho Educativo Remunerado
(PROTER), que atende adolescentes, na faixa etaria de 14 a 18 anos, com atividades
regular remunerada, através da parceria com diversos Orgdos governamentais e
empresas como a SANEAGO, CELG, CERNE, BRASIF, SUS, EMATER, EMCIDEC,
DETRAN, CRISA, IPASGO, dentre outros.

Ao contrario do PAFC, financiado por recursos do Tesouro Estadual,
para o financiamento dos programas de Assisténcia Social, os recursos em grande
medida foram provenientes do Tesouro Federal. Essa inversdo fornece evidéncia do
processo de estualizagdo da Politica Social de assisténcia, amenizando vocagdo da
LOAS pela municipalizagdo. A opg¢ao pela estadualizacdo dessa politica no Governo
Maguito Vilela, pode assim, ser um fato revelador, primeiro, de uma estratégia para
obtencdo de recursos do governo federal e, segundo, do interesse em maximizar ganhos
politico-eleitorais com o0s programas sociais, tendo em vista que a crontrapartida
financeira exigida na assuncdo da responsabilidade pelos programas descentralizados,
era relativamente baixa.

De forma geral, porém, podemos dizer que a agdo social que destaca o
Governo Maguito Vilela foi o PAFC, principalmente por se tratar de um programa de
transferéncia de renda. As demais agdes, sobretudo as contidas no Programa de
Assisténcia Social, ndo se distanciaram significativamente das politicas sociais
predominante nos governos anteriores.”® Conforme afirmamos anteriormente, o
surgimento de programas de renda minima (como o PAFC) representam inovagdo e
relativa mudanga de padrao no tratamento da questao social no Brasil.

As mudangas mais significativas ocorre na area da educacdo ¢ da
suplementagdo alimentar. No caso de Goids, a contrapartida exigida pelo PAFC de
manutencdo da crianga na escola, mostra-se de grande relevancia social na medida em

que aumentou significativamente o nimero de criangas ¢ adolescentes freqiientando as

% Ver o capitulo 2, principalmente os dois governos antecessores diretos (Henrique santillo e Iris
Rezende).
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escolas publicas, chegando perto da universalizacao do ensino basico. A exigéncia dessa
contrapartida tem reflexo ainda na questdo da suplementacdo alimentar. Isto porque as
criangas carentes inseridas no sistema publico de ensino apos a implantacao do PAFC,
passam a contar com um reforgo alimentar — a merenda escolar -, além dos beneficios
daquele programa.

Posto isto, e tendo em vista o governo precedente, constata-se
continuidades - no que diz respeito principalmente aos programas de assisténcia social —
e incremento significativo nas politicas sociais no periodo 1995-98. Este incremento
esta relacionado sobretudo aos mecanismos inovadores aplicados na politica social do
governo, orientados pelas politicas de transferéncia de renda.

Porém, a introducdo da renda minima no estado ndao mostra-se eficiente
para minorar a situagdo de pobreza e miséria de parcela consideravel da populagdo do
estado. Diante dos constrangimentos decorrentes da crise da divida publica e da politica
de ajuste macroecondmico, essa politica restringe-se ao segmento mais pobre da
populagdo ¢ tende a constituir-se em alivio da pobreza, com carater clientelista e
imediatista, enfim, como afirma Cohn, “em politicas de governo e ndo de Estado”
(Cohn, 1999 b)

Nao obstante, verifica-se uma preocupacdo nos discursos dos
governantes, especialmente apos meados da década de 1990, em diferenciar politicas
estruturantes das politicas assistenciais. A diferenca, neste argumento, estaria no fato de
que as politicas estruturantes visariam ndo s6 a prestagdo da assisténcia governamental,
mas, acima de tudo, a inclusdo (pelo trabalho) do individuo a sociedade. As politicas
adotadas buscam entdo criar mecanismos para vincular o beneficio social a participagado
em algum programa de reciclagem ou de profissionalizacdo. E o caso, por exemplo, do
vinculo entre educacao e trabalho, que estava contido no PAFC.

Essa preocupagdo, dentre outros motivos, advém da busca de
responsabilizar e oferecer meios para que os individuos e as familias possam se
sustentar com autonomia. Assim, politicas que assistem aos individuos em suas
necessidades bioldgicas e sociais basicas, sem exigir contrapartida ou contribuicao a-
priori, recebem forte resisténcia por parte dos criticos, especialmente dos partidos

conservadores (Rosanvallon, 1998).
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GOVERNO MARCONI PERILLO (1999-2002)

O Governo Marconi Perillo inicia-se em 1999, pondo fim a um periodo
de 16 anos de hegemonia do PMDB em Goias. Tendo como base a coalizacdo liderada
pelo PSDB (Partido da Social Democracia Brasileira) e pelo PFL (Partido da Frente
Liberal), este governo foi eleito sob o slogan de instaurar em Goids um “tempo novo”.
Pertencente a mesma coalizdo politica sustentadora do Governo Federal do periodo de
sua gestdo, o Governo Marconi Perillo estabelece entre suas prioridades a realizagdo de
reforma administrativa segundo orientacdes do Plano Diretor da Reforma do Estado,
proposto e desenvolvido por Luis Carlos Bresser Pereira, a frente do Ministério da
Admininstragio e Reforma do Estado (MARE). O propésito principal dessa reforma®
era de modernizar a administracdo publica em Goids, com a introducdo de principios
gerenciais tendo em vista maior eficiéncia e qualidade nos servicos e bens prestados
pelo governo a sociedade.

No entanto, grande parte da reforma realizadas segue o padrdo de
mudangas praticadas pelas gestdes anteriores, de extinguir 6rgaos, substituindo-os por
outros ou alternando-lhes os nomes. Nesse sentido - e tendo em vista o que aqui nos
interessa -, 0 Governo Marconi Perillo extingue a Secretaria do Trabalho e a Secretaria
de Solidariedade Humana e em seu lugar instala a Secretaria de Estado de Cidadania e
Trabalho (SECT) - Lei 13.456, de 16 de abril de 1999 -, com a competéncia de formular
e executar as agdes e programas sociais do governo nas areas de assisténcia social,
protecao social ¢ do trabalho. Ainda em seu primeiro ano, a partir da Lei 13.550, de 11
de novembro de 1999, assume também as atividades da até entdo Fundacao da Crianga,
do Adolescente e da Integracdo do Deficiente (FUNCAD).

Em linhas gerais, as fun¢des da SECT sdo desenvolvidas por intermédio
de sete superintendéncias: Superintendéncia Executiva; Superintendéncia de
Administragcdo e Finangas; Superintendéncia de Programas Especiais; Superintendéncia
da Crianca, do Adolescente e da Integracdo do Deficiente; Superintendéncia do
Trabalho; Superintendéncia de A¢ao Comunitaria; e Superintendéncia de Assisténcia
Social e do Idoso.

A Superintendéncia de Programas Especiais coordena os programas de

promocdo da cidadania as familias de baixa renda, empreendendo acdes que lhes

% Tratamos mais extensivamente da reforma administrativa do Governo Marconi Perillo no primeiro
capitulo do presente trabalho.
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propiciem condicdes basicas de sobrevivéncia. Entre suas atividades encontra-se parte
de um dos eixos da politica social do Governo Marconi Perillo, o Programa Renda
Cidada, que compreende auxilio financeiro mensal para compra de géneros alimenticios
e gas de cozinha, através do cartdo da cidadania; auxilio financeiro mensal para nutri¢do
infantil (compra de leite e pao) também pelo cartdo cidadania; auxilio financeiro mensal
para creches e entidades filantropicas para compra de leite e pao; isencdo de energia
elétrica, agua e esgoto as familias carentes; e assisténcia social as familias carentes
através de doagdes de produtos alimenticios (cesta basica).

A outra parte do Programa Renda Cidadda ¢ executada pela
Superintendéncia de Ac¢do Comunitaria, por meio do projeto Integragdo comunitaria
(cidadania e justi¢a social) e dos Nucleos de Apoio a Comunidade (horta comunitaria,
alfabetizacdo de adultos, atividades socioculturais).

ApoOs essas observagdes, passemos a consideracdo sintética de cada

programa e a leitura de dados relevantes sobre o alcance social de cada um.

Programa Renda Cidada:

O programa de renda minima, denominado Renda Cidada, foi
implementado pelo Governo Marconi Perillo em maio de 2000, em substituicdo ao
PAFC com os objetivos de auxiliar financeiramente familias carentes na aquisi¢do de
alimentos e gas de cozinha, como também prestar auxilio financeiro a creches e
entidades filantropicas. O valor do auxilio ¢ estabelecido em vinte por cento do salério
minimo. Para nutricdo infantil a familias com criangas menores de sete anos, o
percentual do auxilio corresponde a treze por cento do salario minimo.
Semelhantemente, as creches e entidades filantropicas recebem mensalmente do
programa R$ 0,22 por pessoa atendida, para aquisicdo de leite e pdo, como forma de
fornecer apoio nutricional a clientela dessas instituigoes.

Para estar vinculada ao Programa, a familia tem que obedecer a alguns
critérios: residir no estado de Goias ha mais de dois anos; possuir renda familiar que nao
ultrapasse a um saldrio minimo; ter o cartdo de vacinagdo dos filhos de 0 a 7 anos em
dia; ter os filhos de 7 a 14 anos matriculados na rede de ensino publico, com freqiiéncia
comprovada de mais de 90%; e por Ultimo, possuir na familia membros que necessitem

de cuidados especiais.
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Os recursos distribuidos as familias carentes pelo Programa Renda
Cidada vém do Tesouro Estadual e sdo destinados exclusivamente para a compra de
géneros alimenticios de primeira necessidade’’, gas de cozinha, pao e leite. E necessario
que o beneficiado exija do estabelecimento comercial a nota ou cupom fiscal
devidamente preenchida, comprovando detalhadamente os produtos adquiridos e a
identificacdo do beneficiario. Em seguida ele deve apresenta-la ao Conselho Municipal
de Cidadania (CMC)71 para comprovar a aplicagdo do dinheiro. Caso o beneficiario ndo
preste conta na data estipulada, tera o beneficio suspenso temporariamente. O prazo
para prestacao de contas varia com o tipo de gastos e de beneficiarios. Para as compras
de géneros alimenticios e gas, deve ser feita até o quinto dia til ap6s o encerramento do
pagamento do beneficio do més; para leite e pao, no caso das familias, até trinta (30)
dias apds o encerramento do pagamento do beneficio do més; ja para a compra de leite
e pao, as entidades conveniadas tém até trinta (30) dias apds o encerramento do
pagamento do beneficio do més.

O beneficio € sacado pelo membro titular do Cartao da Cidadania que,
salvo em casos especiais, ¢ preferencialmente a mulher/mae. De posse do Cartdo, o
beneficiario (familia, creche e entidade filantropica) deve dirigir-se a uma Agéncia do
Banco Itat ou a agéncia dos Correios nas cidades onde ndo existir aquele banco, entre
os dias 20 e 25 de cada més, sendo que o ndo recebimento nestes dias implica na perda
do beneficio no més.

Segundo o governo72, os recursos transferidos as familias carentes, nos
246 municipios goianos, contribui significativamente para o fortalecimento da economia
local — ja que os beneficiados adquirem os produtos na propria cidade -, com a geracao
de emprego, na permanéncia de divisas no Estado, na eliminacdo das filas causadas pelo
programa anterior (o PAFC) e para o fim do carater eleitoreiro dos programas sociais.

Se por um lado o programa Renda Cidada realiza, de fato, distribuicao
indireta de renda e aquece o mercado local com o incremento da demanda por produtos

alimenticios, de outro, ele se mostra menos efetivo frente ao carater clientelista da

™ Os alimentos que as familias podem adquirir com os recursos do Renda Cidadi s3o determinados pelo
governo e se restringem basicamente a alimentos da cesta basica como arroz, feijdo, 6leo, macarrio,
extrato de tomate, carne, sal, farinha e agticar. Alimentos considerados supérfluos (bolachas, salgados,
doces), além de bebidas alcoolicas e refrigerantes ndo podem ser adquiridos com recursos do Renda
cidada.

10 CMC ¢ o 6rgio responsavel para fiscalizar a aplicagdo dos recursos pelas familias beneficiadas. Ele é
formado por representantes de instituigdes organizadas em cada municipio: igrejas, lions, associagdes
comerciais, prefeitura, Camara de Vereadores, Ministério Publico e outros, sempre em niimero impar.
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politica social, que em Goids possui raizes politico-culturais para além dos aspectos
técnicos da acdo social. Podemos dizer que a transferéncia dos beneficios em espécie ¢
um dos relativos avangos que as politicas assistenciais do Governo Marconi Perillo
apresentam em relac@o ao governo precedente. A cesta basica antes oferecida através do
PAFC, com produtos pré-estabelecidos e ja comprados — ou arrecadados através de
doacdes - de uma Unica empresa, influia negativamente no comércio, pois subtrai a
demanda local por produtos alimenticios.

Essa nova configuragdo da politica social promovida pelo Governo
Marconi Perillo produziu uma logica interessante, na medida em que, além das familias
carentes ou desmonetarizadas’, o beneficio atinge também o pequeno comerciante,
incrementando relativamente seus lucros e — isso é o mais interessante -,
“paradoxalmente, uma parte do dinheiro obtido pelos pobres”, através do Renda Cidada,
“reverte ao Estado através do imposto que estd embutido nas mercadorias que

consomem” (Faleiros,1991 p. 48 ). Neste sentido, como analisa Faleiros,

os trabalhadores produzem a riqueza e ainda, quando excluidos da
produgdo, contribuem, com os impostos, para a manutencdo do
processo de acumulagdo, como consumidores e contribuintes. Em
sintese, sdo os pobres que financiam seus proprios beneficios
(Faleiros, 1991 p. 48).

Conforme afirmarmos no segundo capitulo, uma varidvel facilitadora
para a introducdo de programas de renda minima em Goids — sobretudo do Renda
Cidada — ¢ justamente o aumento da arrecadagao fiscal do Estado.

Com o Programa Renda Cidada, além do auxilio financeiro, o governo
implementa dois outros beneficios. Primeiro, a isencdo de taxa de energia elétrica, de
agua e esgoto para as familias carentes cadastradas no Programa, quando o consumo de
energia elétrica for inferior a 5S0Kws/més e o de agua for inferior a 5 mil litros por més.
Segundo, a assisténcia as familias vitimas de catdstrofes e em situagdo de miséria ou em
outra situacdo que se fizer necessario a interveng@o publica, com fornecimento de Kit
mensal de produtos alimenticios.

A Tabela 20 mostra a média mensal do niimero de familias beneficiadas

pelo programa Renda Cidada, de acordo com a ordem dos beneficios que o compde. Ao

2 Presente no “Relatorio de Avaliagio Setorial — PPA - 1999 a 2002”, produzido em janeiro de 2003
pela Secretaria de Cidadania e Trabalho.
& Expressao emprestada de Faleiros (1985;1991).



85

se comparar os seus dados com os da Tabela 11, constatamos que no primeiro ano do
Governo Marconi Perillo a média de familias beneficiadas com transferéncia de renda,
que no periodo 1995-97 foi de 113,2 mil familias por més, caiu para 110 mil. Contudo,
computado o periodo completo até 2002, a média mensal de atendimento a familias
carentes através do Renda Cidada é de 118,7 mil familias, sugerindo, na pratica, a

manutenc¢do da capacidade de atendimento em relacdo ao programa anterior.

Tabela 20 - Programa Renda Cidada: Familias Beneficiadas

Projetos/ 1999* 2000 2001 2002
Atividades Qtde. Qtde. Qtde. Qtde.
Familia/més | Familia/més Familia/més Familia/més

Aux. Financeiro - 110.628 105.658 115.212 143.383
(alimento + botijao
gas)
Aux. Financeiro — 36.574 26.369 28.119 35.172
Nutricao infantil
(pao e leite)
Isencio de energia 7.357 9.000 9.000 75.754
Elétrica, agua e
esgoto -
Kits Alimentos** --- 1.000 5.000 3.000
(cestas bascias)

Fonte: Governo de Goias - Relatério Quantitativo de Agdes — Secretaria de Cidadania ¢ Trabalho
(2003)

* O Programa “Apoio as Familias Carentes” foi desenvolvido até maio de 2000.

**Este item diz respeito a quantidade de Kits de alimento distribuidos, ¢ ndo necessariamente de
familias beneficiadas com os mesmos.

Nao obstante, ¢ interessante observar que a média de familias
beneficiadas teve um aumento relevante no ultimo ano do Governo Marconi Perillo (de
115,2 mil em 2001, para 143,3 mil em 2002), especialmente das que recebem beneficios
para auxilio alimentacgdo e isen¢do de contas de energia elétrica, 4gua e esgoto. Como
2002 foi ano eleitoral, o0 aumento constatado no nimero de beneficiados sugere o uso
clientelistico desse programa, no sentido observado por Cohn (1995:13) de que “s@o os
programas focalizados na populacdo carente que apresentam maior distor¢do entre os
objetivos iniciais e os resultados de sua implementacao, ... € que mais sdo passiveis de
uso clientelistico e eleitoreiro”.

O uso clientelistico dos programas de minimizacdo da pobreza,
prossegue Cohn, deve-se ao fato de que, “embora obedecam a uma mesma estratégia de
acdo no setor, eles obedecem sobretudo aos mandatos governamentais, sendo portanto

identificados com a gestdo — ou o gestor — que os implantou” (Cohn, 1995:13). Essa
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identificacdo pode ser constatada, no caso do Renda Cidada, em declaracdo de uma
beneficiaria: “Meu marido € pedreiro e vive desempregado e nossa seguranca, para
alimentar as quatro criangas vem dos beneficios. Nunca falta o pdo e o leite e nas
refei¢des, gragas a Deus e ao governo'*, temos o béasico”.”

Dado o crescimento significativo da economia goiana e da arrecadagdo
fiscal do governo estadual, pode-se supor que, teoricamente, sua capacidade de
investimento fica potencializada, inclusive na area social. Assim, ¢ importante analisar o
montante de recursos destinados ao Programa Renda Cidada, no sentido de buscar
relacdes entre o crescimento da arrecadagdo e os gastos sociais do governo.

De acordo com as tabelas 21 e 22, o total dos gastos com o Programa
Renda Cidada no periodo 1999-2002 chega a R$ 196,15 milhoes, 1,88% dos R$ 10,4
bilhdes da receita liquida do estado. Desagregando a categoria de beneficiados por meio
deste programa, somente com atendimento a familias carentes o governo investe
aproximadamente 1,7% da sua receita liquida, em variagdo para menos, mesmo que
irrelevante frente ao indice do governo anterior, que chegara a 1,9%.

Se considerarmos o fato de que o nuimero de familias beneficiadas
também ndo sofre variacdo significativa (o Renda cidada beneficia em média mensal
cinco mil familias a mais que o PAFC), podemos concluir que o incremento na receita
liquida do estado, bem como o expressivo crescimento da economia goiana,
especialmente durante o periodo 1999-2002 (Tabela 2), ndo se traduz em aumento de
recursos para assisténcia alimentar as familias carentes. Este dado sugere que a

prioridade a politica social pode ter diminuido no Governo Marconi Perillo.

™ Ou, pode-se entender, gragas ao governador.
7> Revista Economia e Desenvolvimento, Ano II, N° 7, abril/junho de 2001. pp 08.
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Tabela 21 - Recursos Transferidos as Familias Pelo Renda Cidada

RS 1,00
. 1999* 2000 2001 2002
Projetos/
Atividades Recursos Recursos Recursos Recursos
transferidos | transferidos Transferidos transferidos

Aux. Financeiro -
Renda Cidada
(alimento + botijio gas)

8.794.926,00

25.357.920,00

45.706.692,00

67.535.658,00

Aux. Financeiro — 11.457.972,00 8.893.266,00 7.376.288,00 7.688.067,00
Nutricao infantil

(pao e leite)

Isencio de energia Elé- --- 1.216.012,00 1.216.012,00 9.541.704,00
trica, Agua e esgoto -

familias carentes

Kits Alimentos** - 20.000,00 140.000,00 90.000,00
(cestas basicas)

TOTAL 35.487.198,00 | 54.438.992,00 84.765.429,00
TOTAL GERAL 174.691.619,00

Fonte: Governo de Goias - Relatorio Quantitativo de A¢oes — Secretaria de Cidadania e Trabalho (2003)
* O Programa “Apoio as Familias Carentes” foi desenvolvido até maio de 2000.
**Este item diz respeito a quantidade de Kits de alimento distribuidos, e ndo necessariamente de familias
beneficiadas com os mesmos.

Tabela 22 - Recursos Transferidos as Entidades

Filantropicas Conveniadas Com o Governo

R$ 1,00
Projetos/ 2000 2001 2002
Atividades Qtde. | po/mess | A4S | Rymest | Qe R$/més*
meés més meés
1- Aux. Financeiro p/
Complemento
alimentar
Entidades atendidas- 566 | 3.133.207 560 | 3.384.657 639 2.787.542
Pessoas atendidas — 59.198 49.495 50.160
Municipios atendidos- 135 135 135
1.1-Isenciio de energia
elétrica, agua e esgoto
Entidades atendidas - 290 | 2.579.804 290| 2.579.804 314 6.996.000
Municipios atendidos - 73 73 74
TOTAL 5.713.014 5.964.461 9.783.542
TOTAL GERAL 21.461.017,00

Fonte: Governo de Goias - Relatorio Quantitativo de A¢des — Secretaria de Cidadania e Trabalho (2003).

Documentos oficiais mostram que as prioridades do Governo Marconi

. N . L. . A+ 76 L.
Perillo tém sido para a politica de desenvolvimento econdmico’ e para a politica de

® No Plano Plurianual 2000-2003 foram inseridos 49 programas com esse objetivo. Esta politica é
realizada através da Agéncia de Fomento (Goias Fomento), que destina linhas de crédito a empresas
formais nos segmentos da industria, comércio, agroindustria e prestagdo de servicos. Ela é uma empresa
de economia mista de capital fechado, supervisionada e fiscalizada pelo Banco Central e jurisdicionada a
Secretaria de Planejamento e Desenvolvimento. Seu objetivo € contribuir para a aceleragdo do
desenvolvimento sustentavel de Goids, ao estimular investimentos, criagdo de emprego e renda,
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ajuste fiscal. Com a rigorosa politica de ajuste fiscal, além de incrementar a receita do
governo estadual, objetiva-se equilibrar as contas publicas e saldar os servigos da divida
publica do Estado junto a Unido. O Governador Marconi Perillo afirma em entrevista
que, de janeiro de 1999 até¢ marco de 2004, seu governo pagou 3, 65 bilhdes de reais do
servico da divida ao governo federal.”’

A politica de ajuste fiscal implementada pelo Governo Marconi Perillo se
insere na agenda dos ajustes estruturais do estado brasileiro orientados para reducdo do
déficit publico e aumento do superavit primario. De acordo com o governador, na
mesma ocasido, “infelizmente o governo federal tem metas cada vez mais inflexiveis de
superdvit primario, por conta dos acordos com o FMI (Fundo Monetério Internacional).
Com isso, os estados vao enfrentando uma situacdo de muita dificuldade”.”®

Esses ajustes econdmicos e fiscais, com vistas a diminuir o déficit fiscal
€ aumentar o superdvit primario, provocam uma cisdo entre o econémico € o social,
traduzindo-se em reducdo ou, na melhor das hipdteses, manutencdo dos investimentos
em politicas sociais. Recursos que os governos (federal, estaduais e municipais)
poderiam investir em infra-estrutura ou na diminui¢do dos problemas sociais sdo
direcionados ao pagamento de dividas, seguindo a politica fiscal e econémica entdo em
vigor.

Posto isto, podemos considerar que o fato de os recursos do governo
estadual destinados a area social ndo terem sofrido incremento consideravel no Governo
Marconi Perillo deve-se, em certa medida, a preocupacdo com a divida piblica e com a
politica fiscal. Isto se explica, em grande parte, pelo fato de que as politicas de ajustes
economico e fiscal a época, revelam-se incompativeis com politicas de redistribuicao
direta ou indireta de renda. Nesse sentido, cabe concluir que nem o crescimento das

receitas fiscais e nem o desenvolvimento econdmico do estado, especialmente este

ultimo, ndo sdo suficientes para induzir a maiores recursos a area social.

modernizagdo das estruturas produtivas, aumento da competitividade estadual e redugdo das
desigualdades regionais (PPA-GO. 2000-03).

"7 Jornal Opgdo. Goinia, 18 a 24 de Abril de 2004. Pg A-13

™ Op. Cit.
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Programa Cidadania e Justica Social:

Com este programa o Governo Marconi Perillo objetiva atender familias
carentes no Estado, através da expedicdo de documentos de identidade, carteiras de
trabalho, certidoes de nascimento e casamento, informacdes sobre Doengas
Sexualmente Transmissiveis (DST’s), prevencdo contra uso de drogas, combate a
miséria ¢ a fome no Estado. Sdo desenvolvidas a¢des de Integragdo Comunitaria, com o
fim de oferecer as comunidades carentes do estado, acesso a bens e servigos de 6rgaos
governamentais € ndo governamentais, por meio dos projetos Cidadania e Justica Social
e Horta Comunitaria. Em paralelo, ha continuidade dos Nucleo de Apoio @ Comunidade
(NACs), em vérios bairros de Goiania e nos 246 municipios do interior, com atividades
voltadas a populacdo carente, através dos projetos Horta Comunitaria, Alfabetizacdo de

Adultos, Atividades Socioculturais e Cidadania e Justica Social.

Programa da Crianga e do Adolescente:

Criado com o objetivo de proteger socialmente criangas e adolescentes
em situacdo de risco social e pessoal, garantindo seus direitos prescritos no Estatuto da
Crianca e do Adolescente. Dentre suas agdes desenvolvidas destaca-se a assisténcia a
crianga ¢ ao adolescente, visando articular a formagao, nos municipios, de rede
descentralizada de servigos de aten¢@o a crianca e ao adolescente, e assegurar a sua
protecdo integral, através de agdes compartilhadas entre municipios, governo estadual e
sociedade. Ao seu lado, também instalou-se o Projeto Trabalho Educativo Remunerado
(PROTER), com objetivo de capacitar e encaminhar adolescentes de 16 a 18 anos
incompletos para o exercicio de atividades regulares remunerada, em 6rgao publico
estadual, através de convénios com a Fundagio PRO-CERRADO, CAMP e outras
agéncias.

Este programa concentrou-se na regido metropolitana de Goiania, e os
recursos adivinham do Org¢amento Geral do Estado, do Fundo Nacional de Assisténcia
Social (FNAS) / Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS) e da Secretaria
de Estado de Assisténcia Social. Estavam vinculados a este Programa os Conselhos
Estadual e Municipais dos Direitos da Criangca e do Adolescente, os Conselhos
Tutelares da Crianga ¢ Adolescente, os Conselhos Municipais de Assisténcia Social

(CMAS) bem como os Juizes e Promotores de Justica.
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Em suma, sete programas e projetos enfeixam a ag@o social do Governo
Marconi Perillo voltada a criancas e adolescentes:
I - Projeto Sentinela - Voltado ao combate ao abuso e exploracdo e violéncia sexual
infantil, o Projeto Sentinela atende 1.341 no periodo 1999-2002, com recursos
viabilizados por convénios com 6rgdos do governo federal;
IT - Com creches o governo atende a média de 26.894 criancas durante os quatro anos de
sua gestdo, investindo R$ 21,8 milhdes repassados pelo governo federal também através
de convénios;
IIT - PROTER, ha pouco mencionado, atende 8.849 adolescentes com gastos de R$ 19,5
milhdes do orgamento do governo estadual;
IV - Projeto Roda Moinho, com objetivo de articular agdes de combate a pobreza nos
municipios com alto indice de desnutricdo e mortalidade infantil;
V - Programa de Erradicac@o do trabalho Infantil (PETI), implantado em 85 municipios
goianos com a premissa de retirar do trabalho insalubre criangas de 7 a 14 anos de
idade, e ainda impedir que criangas nessa faixa etaria deixassem a escola para trabalhar
a fim de ajudar na renda familiar. Cada familia cadastrada no PETI recebe por filho,
dentro da faixa etaria estipulada, uma bolsa de auxilio de R$ 25 por més. Nas cidades
com populagdo superior a 200 mil habitantes, o valor chega a R$ 40. A contrapartida
dos beneficiados era manter todos os filhos freqiientando a escola publica. Entre 2000 e
2002, o PETI atende a 60.783 criancgas e adolescentes, utilizando R$ 29,6 milhdes do
governo federal.
VI - Programa Brasil Crianga Cidadd, também visto antes, atende criangas e
adolescentes de 7 a 14 anos em situag¢do de risco pessoal, vitimas de violéncia ou em
situagio de “rua”. Sdo atendidos por meio desse programa, no biénio 1999-2002"°, um
total de 714 criancas e adolescentes. Os recursos consumidos foram de
aproximadamente R$ 730 mil, oriundos cem por cento do governo federal;
VII - Por fim, o Projeto Agente Jovem atende de 2000 a 2002 6.450 adolescentes, a
partir de recursos repassados pelos orgdos federais ao governo estadual através de
convénio especifico. Este ¢ outro programa voltado aos adolescentes em situacdo de
risco social, com foco na formagdo profissional. Como nos demais programas, cada
jovem a ele vinculado recebe uma bolsa auxilio e, em contrapartida, devia apresentar

comprovacdo de freqii€ncia escolar.

" Periodo de atividade desse programa.
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Os dados sobre o Programa da Crianga e Adolescente evidenciam o
processo de descentralizagdo em curso na politica social em funcdo da LOAS,
sancionada em 1993. Este programa, em particular, redunda na estadualizacio™ da
assisténcia a crianca e ao adolescente. Com a estadualizacdo, o governo federal se
compromete em transferir grande parte dos recursos necessarios a implantacdo dos
projetos e/ou sub-programas, ao passo que o governo local assume a responsabilidade
pela gestdo e execug@o dos mesmos.

Nao obstante, a despeito do ECA e da LOAS darem preferéncia a
municipalizagdo da assisténcia ao menor, com os prefeitos tornando-se os principais
responsaveis pela gestdo e execugdo dos programas (Arretche, 2000), sdo os governos
estaduais que acabam por assumir essas funcdes, ao reter os recursos do governo
federal, evitando que eles desgam aos governos municipais.

O resultado ¢ a constatagdo de que a inducdo a descentralizagdo das
politicas sociais desencadeia um incremento relativo das acdes sociais do governo
estadual na area da assisténcia a crianga ¢ ao adolescente. Porém, parte principal dos
investimentos nessa politica origina-se do governo federal, com parcela relativamente
pequena do governo estadual, o que as torna mais politicas nacionais do que estaduais,
ou politicas nacionais executadas e geridas pelos governos subnacionais. As excegdes
notaveis sdo os programas de renda minima, como o Renda Cidada, formulados,
geridos, financiados e implementados, em Goias, pelo governo estadual.

Estas observagdes ajudam-nos a perceber que, além do incentivo a
descentraliza¢do, a busca de maximiza¢do dos ganhos politico-eleitorais auxilia na
explicacdo da estadualizagdo — e ndo municipalizacdo — da politica social. Isto porque,
ao concentrar seus instrumentos e recursos, o governo estadual potencializa a

possibilidade de beneficios politicos-eleitorais que ela disponibiliza.

Programa de Reintegracio Social do Adolescente Infrator:

Programa concebido para atender, acompanhar e orientar adolescentes
em conflitos com a lei, em cumprimento de medidas socio-educativas preventivas e ndo
privativas de liberdade, por meio de medidas de carater pedagdgico, sob os auspicios da

Lei 8.069/90, do Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA).

8 Estamos nos referindo, neste ponto, especificamente ao caso do estado de Goias.
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Dentre as agdes desenvolvidas por este Programa, destaca-se a prestagdo
de servicos a comunidade por parte de adolescentes que cumprissem decisdo judicial. A
prestacao de servigos era prevista em entidades assisténcias, hospitalares, escolas ou em
programa comunitario e ndo governamental por periodo ndo excedente a seis meses.

A maior parte dos recursos destinados a reintegracdo do adolescente,
aproximadamente R$ 13,7 milhdes, originam-se do Tesouro Estadual. Cotas
complementares vém do MPAS, do Ministério da Justica ¢ do Fundo Nacional dos

Direitos da Crianga e do Adolescente (FNDCA), aproximadamente R$ 1,6 milhdo.

Programa Estadual de Apoio ao Deficiente:

Programa através do qual o governo estadual estabelece a Politica
Estadual de Atencdo ao Deficiente (Lei n°® 12.695, de 11 de setembro de 1995), visando
facilitar seu acesso aos servigos oferecidos pelas demais politicas publicas, dentro da
filosofia e pratica da inclusdo. Suas principais agdes: (i) implantacdo de centros
regionais de reabilitagdo e oficinas educacionais, com o objetivo de redimensionar e
ampliar o padrdo de qualidade e a oferta dos servicos de habilitagdo/reabilitagcao
oferecidos as pessoas com deficiéncia, nas areas de psicopedagogia, fonoaudiologia,
educagdo fisica, assisténcia social; (ii) criacdo do Centro de Reabilitagdo Hospitalar
(CRER) em parceria com a Secretaria de Saude e Organizagdo das Voluntarias do
Estado de Goias (OVG); (iii) implementacdo da Central de Captagdo de Vagas e
Colocagdo das Pessoas com deficiéncia no mercado de trabalho em conjunto com o
SINE.

As fontes de recursos para apoio ao deficiente vém do Orgamento Geral
do Estado, do FNAS (MPAS). Dos o6rgaos federais advém mais de 80% dos recursos,
aproximadamente quatro milhdes de reais. Do Tesouro Estadual vém os restantes, R$
783,8 mil.

Esse programa, seguindo o explicitado na LOAS/1993 reitera a l6gica da
estadualizagdo da Politica de Assisténcia Social, sob incentivo do governo federal por
meio de transferéncia de recursos. Também na sua implementagao podemos perceber a
possivel busca de ganhos politico-eleitorais, bem como formas de obstruir a

municipalizagao.
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Programa de Apoio a Pessoa Idosa:

Programa voltado a promover, apoiar e executar a Politica Nacional do
Idoso em Goias. Dentre suas acdes principais destaca-se a assisténcia social efetivada
em parceria com entidades governamentais € ndo governamentais a populagao carente a
partir de 60 anos. As fontes de recurso para esse Programa, similar & maior parte dos
demais, sao do Or¢amento Geral do Estado e 0o FNAS (MPAS). Deste ultimo sai a quase
totalidade dos recursos, aproximadamente R$ 2,5 milhdes, enquanto os gastos estaduais
nao passavam de R$ 12,25 mil.

Assim como nos Programa da Crianca ¢ do Adolescente ¢ o Programa
Estadual de Apoio ao Deficiente, também neste caso os propodsitos de descentralizacdo
da politica social esbarram na estadualiza¢io.”! Com exce¢io do Programa Renda
Cidada e do PROTER, os programas até aqui explicitados sdo extensdo de politicas e
programas nacionais. Mesmo assim, na divulgacdo feita pelos 6rgados estaduais®” suas
atividades aparecem como de iniciativa do Governo Marconi Perillo, o que sugere um

esforgo de capitalizacao politica sobre os resultados obtidos.

Programa Acelera Goias:

Programa destinado a reduzir a defasagem idade/série entre alunos
regularmente matriculados na rede publica de ensino fundamental. Os alunos com atraso
de escolarizagdo de mais de dois anos em relagdo a série que freqiienta e a sua idade
cronoldgica, mereceriam prioridade no atendimento. Além de recursos do Governo
Federal, participam do financiamento do programa o Instituto Ayrton Senna, a empresa
de telefonia TCO-Celular, o CENPEC (Centro de Estudos e Pesquisas em Educagdo) e o
apoio das prefeituras municipais ¢ da comunidade. Os resultados produzidos, de 1999 a
2003%, foram: (7) 120.252 alunos atendidos no Acelera I e II; (i7) 8.462 professores

capacitados; (iif) 760 escolas beneficiadas; (iv) 76.715 alunos atendidos com transporte

8 Em 1999, instituido como o Ano Internacional do idoso, o governo estadual encaminhou para a
Assembléia Legislativa o Projeto de Lei que Instituiu a politica estadual para os idosos.

2 Como por exemplo a SEPLAN (Secretaria do Planejamento), por meio da Revista Economia e
Desenvolvimento: conjunturas socioecondmicas de Goias.

8 0Os dados sobre o Programa Acelera Goias estendem-se a 2003, na forma como obtidos, em razio da
agregacdo no seu processamento reunir informagdes de dois diferentes mandatos de governo. Trata-se de
obvia inadequacdo técnica que a reelei¢do do governante esta longe de justificar.
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escolar; (v) 213 municipios beneficiados; e (vi) aproximadamente quinze milhdes

trezentos e setenta mil reais aplicados.

Programa Salario Escola:

Visa a admissao e permanéncia na escola publica de criangas carentes de
07 a 17 anos com dificuldades para estudar, por trabalharem. O governo concede
beneficio temporario, de meio salario minimo, para que as familias carentes mantenham
os seus filhos matriculados e freqiientando regularmente uma escola publica.

Para participar do programa ¢ necessario atender a alguns critérios, entre
eles, morar no estado de Goids ha cinco anos, possuir renda familiar de até meio salario
minimo por pessoa, comprovar moradia na cidade e se inscrever no SINE (Sistema
Nacional de Emprego). O aluno perde o direito ao beneficio caso ndo comprove 90% de
freqiiéncia as aulas. De 1999 a 2003 48.467 familias em 243 municipios recebem o
salario-escola. A fonte do programa foi exclusivamente o Orcamento Geral do Estado,
com RS 165 milhdes aplicados.

O Salario Escola e o Acelera Goias prosseguiram no segundo mandato do
governador Marconi Perillo. O mesmo ocorre com o proximo programa a ser tratado, o

Bolsa Universitaria.

Programa Bolsa Universitaria:

De acordo com documentos do Governo Marconi Perillo® este programa
destina-se a estudantes do ensino superior privado que moram no Estado, com renda
familiar (até trés salarios minimos) insuficiente para custear os estudos. O aluno
beneficidrio deste programa, em contrapartida, deve prestar servicos em entidades e
instituicdes governamentais ou ndo governamentais definidos pela coordenagdo do
programa, com carga horaria de 8 a 20 horas semanais.

O valor da bolsa ¢ equivalente a 80% da mensalidade do curso, quando
esta for inferior a R$ 300. Para mensalidades superiores a esse valor o governo repassa
R$ 250 para cada aluno beneficiado. De 1999 a 2003 o governo estadual aplica, de seu
orgamento, aproximadamente R$ 62 milhdes, beneficiando 25 mil alunos em 40

faculdades particulares conveniadas.
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De maneira igual ao Programa Renda Cidada, os trés ultimos programas
mencionados, que explicitam a politica social do Governo Marconi Perillo na area da
educacio, ndo podem ser explicados pela auséncia do governo federal® apos a reforma
do Estado e os ajustes estruturais dos anos 90. Até porque, antes mesmo da adogdo do
“novo” paradigma econdmico neoliberal, e durante o regime politico autoritario e
centralizador, o governo federal ndo desenvolve qualquer programa nos moldes do
Salario Familia e do Bolsa Universitaria.

O programa federal mais perto dessas caracteristicas, foi o extinto
Crédito Educativo, que tinha como objetivo o financiamento dos custos de formacédo
superior para estudantes de baixa renda, por muitos visto como o inicio do processo de
mercadorizacdo do Ensino Superior no pais (Draibe, 1989). Porém, este ndo era
enquadrado como programa de transferéncia de renda, uma vez que tratava-se de
financiamento e o estudante beneficiado tinha de restituir o valor financiado acrescido
de juros.86

Os programas Salario Familia e Bolsa Universitaria, por sua vez, sdo
programas sociais redistribuidores de renda. S@o, portanto, encaixados como programas
de renda minima. Ndo obstante os aspectos positivos desses programas - como a
possibilidade do desenvolvimento da educacdo formal dos grupos considerados mais
carentes da sociedade -, os mesmos tém sido usado de forma clientelista e
assistencialista pelos governos que os implementam. Prova disso ¢ a caracterizacdo dos
beneficios como ajuda ou doagdo de um governo benevolente, a0 modo como afirma
uma beneficiada do Salario Familia: “As vezes faltava até comida em casa. Nio tenho
como agradecer pela ajuda, tanto para nds quanto para as familias beneficiadas que
conhego. E gratificante perceber que ha quem olhe por nos”.*” A mie de outra crianga
beneficiada afirma que “o Salario Escola caiu do céu para quem tem filhos e precisa
como n6s”.® Por serem programas de governos® e, portanto, vinculados a uma
determinada gestdo ou gestor, esses programas sdo facilmente usados de forma

clientelista e suscetiveis de redundar em ganhos politicos-eleitorais (Cohn, op. cit.).

# Relatorio das A¢des Governamentais 1999-2002. Seplan-GO, 2003.

8 Ou, mais precisamente, de auséncia de recursos financeiros que obrigaria o governo estadual a ocupar o
espago vazio deixado pelo governo federal (Souza, 2001).

% Sobre a discussio da privatizagdo de politicas sociais, ver o primeiro capitulo.

¥ Ver: Revista Economia e Desenvolvimento, Ano II, N° 7, abril/junho de 2001. p. 12

8 Op. Cit.

% Como programas de governo, ndo sio programas ou politicas institucionalizadas, nio tendo portanto
nenhuma legislacdo que obrigue a governo ou gestdo posterior dar continuidade aos mesmos.
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No que diz respeito ao Programa Bolsa Universitaria, em que pese
distribuir renda e beneficiar estudantes carentes, ele também tem favorecido ao setor
privado de ensino superior. Ao todo sdo quarenta faculdades particulares conveniadas
com o governo para receber recursos do Bolsa Universitaria.”® O Programa favorece
também o setor produtivo e de servigos. Isso sugere que além de uma politica social de
transferéncia de renda a estudantes carentes, o Bolsa Universitaria ¢ mais um dos
programas sociais do governo com subprodutos de impulsionar interesses privados (do
ensino superior) ¢ facilitar a formagdo de mao de obra especializada da qual o estado

ainda ¢ carente.

Programa Banco do Povo

O tnico dos programas sociais do Governo Marconi Perillo criado para
geracdo de emprego e renda destina-se a possibilitar acesso ao crédito a empreendedores
de baixa renda para iniciar ou ampliar seu proprio negocio. O programa Banco do Povo
tem por principio a descentralizacdo administrativa, a ser implementada por meio de
convénios entre Governo do Estado, prefeituras e uma organizagdo nao-governamental
criada em cada municipio.

Os recursos para este programa sdo do Tesouro Estadual e do Fundo
Especial de Geragdo de Emprego e Renda (FUNGER), do governo estadual. A cada
municipio sdo destinados entre R$ 50 mil a R$ 150 mil tendo em vista a demanda, ao
qual cabe a contrapartida de arcar com 5% do valor recebido, mais despesas de custeio.
Para ser beneficiado pelo Banco do Povo o interessado deve residir no municipio ha no
minimo trés anos, comprovar habilidades na atividade pretendida, dedica¢do exclusiva
no empreendimento proposto e manter os filhos matriculados na escola.

O valor do financiamento varia de R$ 300 a R$ 2 mil com juros de 1% ao
meés. O prazo de pagamento de qualquer natureza ¢ de até oito meses, incluindo até dois
meses de caréncia. Para capital de giro, o prazo estende-se a oito meses, sem caréncia.
De 1999 até o inicio de 2003 o Banco do Povo financia 33,6 mil empreendimentos em
182 municipios. O total de recursos empregados, nesse periodo, ¢ de R$ 43,84 milhoes.

A filosofia que define o Banco do Povo ¢ a do microcrédito, adotada

diante do crescimento do desemprego ¢ da dificuldade em criar postos de trabalho,

% Revista Economia e Desenvolvimento, Ano II, N° 7, abril/junho de 2001.
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mesmo em face do crescimento econdmico do estado. Pela sua logica implicita,
trabalhadores desempregados que recebem o empréstimo podem retomar alguma
atividade produtiva de forma autonoma e deixar a condicdo de dependéncia. Para o
governo o programa € vantajoso porque os recursos investidos retornam quase cem por
cento aos cofres do Estado. Nesse sentido, o0 Banco do Povo mostra-se mais interessante

socialmente do que os tradicionais programas de profissionalizacao.

Programa Cheque Moradia

Programa instituido com o objetivo de conceder recursos para
construgdo, reforma ou ampliagdo de moradias de familias situadas na faixa de renda até
trés salarios minimos. O Cheque Moradia é um instrumento de crédito’’ a ser utilizado
na compra de materiais de constru¢do junto ao comércio varejista e atacadista
localizados no Estado. O Governo, por meio deste programa, atua em parceria com as
prefeituras municipais que se comprometem, através de convénios, a doar os lotes e
fazer a fundacao, a fossa e o sumidouro das casas.

Ja o Governo do Estado, através de suas concessionarias, executa o0s
servigos de ligagdo de redes de agua e energia elétrica, além de doar o Cheque Moradia
no valor de R$ 4 mil. A AGEHAB (Agéncia Goiana de Habitagdo) compete selecionar,
fornecer os projetos, acompanhar e orientar as normas basicas de constru¢ao. Entre os
anos de 1999 e 2002 foram atendidas 14,2 mil familias com este programa, tendo sido

investido o total de R$ 47 milhdes.

Programa Pro6-Reforma

O objetivo explicitado pelo governo com este programa ¢ o de melhorar
as condi¢des das moradias da populag@o urbana carente. Além da reforma das moradias
o programa trabalha na legalizacdo dos imdveis irregulares. A execugao das obras cabe
aos beneficiarios, que recebem do governo o Cheque Reforma no valor de até R$ 1,5
mil. Sdo beneficiados com o Pro-Reforma, no periodo 1999-2002, 19.432 familias, ¢ o

investimento do governo chega a R$ 10,8 milhdes.

! Em outros termos, o Cheque Moradia consiste na concessio de créditos de ICMS que as empresas
utilizam para abater o imposto a pagar.
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Os dois ultimos programas mencionados, de iniciativa do governo
estadual, visam suprir a auséncia de uma politica nacional de habitagdo para a parcela
mais carente da sociedade, uma vez que, com a extingdo do Banco Nacional da
Habitacdo (BNH), o crescimento da demanda e a turbuléncia provocada pelos ajustes
dos anos 90, o governo federal foi demonstrando progressiva incapacidade de
desempenhar as funcdes que lhe eram afetas no sistema anterior centralizado no BNH
(Arretche, 1996).

Como conseqiiéncia, os governos das esferas subnacionais passam a se
defrontar com crescentes e complexos problemas provocados pelo déficit de moradias
nas grandes cidades. A essa crescente auséncia de investimento do governo federal na
politica de habitagdo, governos estaduais e municipais — no quadro da elevagdo da
competicdo eleitoral no novo contexto democratico — reagem de formas diversas,
criando varios novos programas de base local (Arretche, op. cit.).

O Cheque Moradia ¢ o Pr6-Reforma, voltados para a habitagdo sdo, a
exemplo do Bolsa Universitaria e o Salario Escola, programas inéditos na politica social
do estado. Igualmente aos dois, destacam-se pelo seu carater ndo-contributivo e de
transferéncia de renda. Ademais, apesar de um nimero relativamente baixo — tendo em
vista o déficit global de moradias no estado - de familias carentes beneficiadas pelos
dois programas em perspectiva, os dados sobre o déficit habitacional em Goids sugerem
que estes programas podem estar contribuindo para que este se mantenha relativamente

estavel no periodo 1998-2001 (Tabela 23).

Tabela 23 - Estado de Goias: Situacio de Moradia

Tipo de Domicilio 1991 1998 1999 2000 2001
Proprio 633.975 884.366 890.372 940.229 973.521
Alugado 167.828 207.598 236.329 245.551 269.872
Cedido 179.910 230.506 247.580 201.209 209.484
Outra 6.470 8.187 5.958 11.026 15.739
Déficit de Domicilio 186.380 238.693 253.538 212.235 225223
Total 988.183 | 1.330.657| 1.380.239| 1.398.015| 1.468.616

Fonte: IBGE (Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica) — 2003.

Explicitado o conjunto das principais iniciativas do Governo Marconi
Perillo na area social, passaremos para a comparagdo entre as gestoes Maguito Vilela e
Marconi Perillo, tendo em vista a apreensao de elementos de continuidade e incremento

na politica social em Goias entre 1995-2002.
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CAI,’iTULO 4 — CONTINUIDADE E MUDANCA NA POLITICA SOCIAL EM
GOIAS

A situacdo de miséria de larga faixa da populagdo brasileira, agravada
pelos ajustes estruturais dos anos 90, justifica em grande parte a énfase dada pelos
governos estaduais e municipais a agdes para minorar esta chaga social. Como mostram
os capitulos anteriores, nos ultimos 20 anos registram-se alteragdes significativas na
politica social. As inovag¢des deram-se pelo relativo adensamento de programas
dirigidos aos grupos pobres (em especial os de alimentagdo e nutri¢do), concorrendo
para reforcar os efeitos redistributivos do sistema de promogéao social nas areas da saude
e nutricao, da educacao e da habitacao.

Essa tendéncia verifica-se na politica social brasileira e na grande parte
dos paises latino-americanos (Draibe, 1997). A focalizagdo do gasto, a op¢ao por fundos
sociais de emergéncia e por programas compensatorios dirigidos exclusivamente aos
grupos pobres e vulneraveis passaram a compor o niicleo da estratégia de mudanga da
politica social brasileira a partir de meados dos anos 90. Porém, mais do que
simplesmente uma op¢do dos governos, a introdu¢do ou o reforco de programas
dirigidos aos grupos pobres impds-se tanto por recomendagdes programaticas quanto
por pressoes originadas nos aumentos da pobreza e da desigualdade que acompanharam
a crise das décadas de 1980 e 1990 (Draibe, op. cit.).

A despeito do relativo reforco do carater redistributivo, os programas
focalizados aos segmentos mais pobres da populagio — numa década de
empobrecimento e piora das condi¢des de vida — apenas estariam respondendo, sob
critérios adequados de justiga social, as novas condi¢des postas pela crise e,
simultaneamente, corrigindo distor¢des do padrdo historico de protecdo social, que
deixavam a margem das politicas sociais exatamente os segmentos mais carentes. Nesse
sentido, aumentou-se o peso crescente dos programas sociais no conjunto dos
programas de protecdo tanto do governo federal quanto dos governos estaduais e
municipais. Como resultado, limitou-se a atuagdo publica a acdes de carater
emergenciais, sem apontar as diretrizes para a intervengdo mais ampla do Estado que
permitiriam a reversao do cenario daquele periodo.

A alternativa proposta pelos setores progressistas a atuagdo reativa (ou
simplesmente compensatéria) do Estado, verificada de forma mais significativa a partir

de 1990, tem sido colocada no sentido da necessidade de uma reestruturacdo mais
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profunda nos programas sociais de desenvolvimento regional e setorial. Este
pressuposto baseia-se no fato de que em menos de uma década o Brasil foi capaz de
reduzir em cerca de um quinto a mortalidade infantil e o analfabetismo, mas
praticamente ndo obteve éxito na reducao da desigualdade. Segundo Draibe, “Em 1999,
verifica-se que os 10% mais ricos da populagdo tém rendimento médio 19 vezes maior
do que os 40% mais pobres. (...) esta ¢ a mesma varia¢do de 1992, o que atesta que a
desigualdade ficou inalterada” (Draibe, 2002 p. 2).

Nesse sentido, os indicadores de pobreza e desigualdade apontam para os
severos limites das politicas sociais brasileiras, que esbarram em fendmenos estruturais
de duragdo secular — clientelismo, patrimonialismo, paternalismo -, agravados nas
décadas recentes pelo desemprego, pela instabilidade do trabalho, pela reducdo da renda
das familias e pela crise econdmica. Porém, os resultados modestos das politicas sociais
brasileiras na década de 1990 e inicio dos anos 2000 ndo deve servir para
desconsideracdo do carater significativo das mudancas que vém afetando os programas
sociais desde o final dos anos 80, introduzindo inflexdes importantes no perfil do
welfare state distorcido e centralizado que herdamos do regime autoritario.

Mesmo sob a constatagdo dessa inflexdo no padrdo das politicas sociais
brasileiras, cabe registrar a heterogeneidade nesse campo, que apresenta variagdes
significativas sobretudo a nivel de governos estaduais e municipais.” Entre os governos
que estamos analisando, ha diferengas importantes que dizem respeito a prioridades
estabelecidas, preferéncias alocativas e programas implantados.

Nosso objetivo neste capitulo ¢ de apreender as diferencas bésicas na
agenda social do Governo Maguito Vilela para a do Governo Marconi Perillo, a fim de
refletir sobre as continuidades e mudangas entre os mesmos. Para tanto, entendemos ser
importante ndo nos determos nas diferencas formais das politicas e programas

implementados, exercicio, alias, ja realizado nos capitulos precedentes.

*2A variagio mostra-se entre as politicas sociais de diferentes governos de estados ou municipios e entre
governos sucessores e precedentes.
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O PAFC e o Renda Cidada: Sua Efetividade e Eficiéncia na Questao Social de

Goias.

Inicialmente nos deteremos na avaliacdo da efetividade de cada um dos
dois programas em particular. Antes, ¢ importante dizer que por avaliacdo de
efetividade entendemos o exame da relacdo entre a implementacdo de um determinado
programa e seus impactos e/ou resultados — sucesso ou fracasso — em termos de uma
efetiva mudanca nas condi¢des sociais prévias da vida das populagdes atingidas pelo
programa sob avaliagdo (Figueiredo & Figueiredo, 1986).

Essa analise ndo é simples de se realizar, haja vista a dificuldade de
demonstrar que os resultados encontrados estdo casualmente relacionados aos produtos
oferecidos por uma dada politica. Porém, de posse de alguns dados sobre desempenho,
acreditamos ser possivel sugerir a efetividade de cada um dos programas em destaque.

Na primeira parte do capitulo anterior, vimos que aproximadamente 298
mil familias carentes viviam em Goias, em 1997. De acordo com dados do PNAD/2001,
em 2001 observa-se significativo aumento deste contingente, que passa de 2,5% para
cerca de 4% da populacdo residente do estado. Este acréscimo ocorre a despeito dos
programas de transferéncia de renda implantados, como o PAFC e de seu substituto, o
Programa Renda Cidada.

Embora tal crescimento ndo esteja diretamente relacionado as limitacdes
financeiras dos dois programas, mas a politica econdmica de ajustes estruturais, os
dados comprovam que sua baixa efetividade contribui em parte para que a situagdo de
caréncia ndo seja alterada. A média mensal de familias atendidas pelos dois programas
praticamente foi a mesma e as mesmas familias beneficiadas com o PAFC foram, na
quase totalidade, as mesmas beneficiadas pelo Renda Cidada.

Configuram-se, a partir dai, duas conclusdes possiveis: ambos o0s
programas revelaram baixa efetividade para alterar as condi¢des de vida das familias
carentes por eles beneficiadas; em segundo lugar, ¢ como conseqiiéncia, o Renda
Cidada nio representou avango, em efetividade, em relacdo ao PAFC.

A andlise da efetividade desses programas sob as condigdes sociais
prévias ¢ importante para auxiliar na comparacdo de suas acdes. Do outro lado a
avaliacdo de eficiéncia pressupde, ainda, a relagdo entre o esforco empregado na
implementagdo de uma dada politica e os resultados alcancados (Figueiredo &

Figueiredo, 1986). Dada a escassez de recursos publicos e a conseqiiente exigéncia de
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racionalizacdo dos gastos, a avaliagdo da eficiéncia dos programas sociais tem sido
realizada sob enfoques que prescindem daquela contextualizagdo. Sob o impacto da
crise fiscal do Estado, medidas gerenciais e programas de racionalizacdo da acdo
publica procuram, no periodo, aumentar o volume de recursos efetivamente disponiveis
sem aumentar no entanto rubricas de gasto. O objetivo ¢ maximizar os recursos
disponiveis para a area social, entdo constrangidos pela politica econdmica ortodoxa.

No entanto, paralelamente a escassez de recursos publicos, os universos a
serem cobertos pelos programas sociais sdo de enormes proporgdes, o que torna ainda
mais necessaria a questdo da eficiéncia na aplica¢do dos recursos.

Com efeito, o PAFC chegou a 113,19 mil familias em média a cada més
no triénio 1995-97, 40,42% das 298 mil familias que constituiam a demanda no periodo
considerado. O Renda Cidada, por sua vez, beneficiou a uma média mensal de 118,7 mil
familias entre 1999 e 2002 - um incremento modesto no numero de familias
beneficiadas em se comparando ao PAFC. Tendo em vista que o niumero de pessoas
acima de dez anos de idade vivendo abaixo da linha de pobreza aumentou de 1997 a
2001, de 2,5% para 4% da populagdo do estado (IBGE/PNAD, 2002), conclui-se que o
namero de familias carentes também sofreu um acréscimo, o que aumentou a pressao
sobre o programa de transferéncia de renda existente. Contudo, a despeito desse
acréscimo, no que diz respeito ao alcance social de cada um desses programas, ambos
0s governos apresentaram esforco similar.

Porém, mesmo que tenham alcangado menos da metade das familias
carentes do Estado, o PAFC e o Renda Cidada, ao colocarem uma parcela da sociedade
antes excluida como alvo das ag¢des sociais do governo, representam alterag@o relevante
nas politicas sociais do Estado. Considerando que cada uma das familias carentes
possua 4 membros, a média aproximada de 120 mil familias beneficiadas mensalmente
com recursos financeiros para suplementagdo alimentar, representa aproximadamente
480 mil pessoas beneficiadas por més. Sem duvida nenhuma os dois programas
representam avango significativo na politica de corte social do estado, em se
comparando por exemplo ao intervalo 1983-1994.%

No que diz respeito ao esfor¢o financeiro, o governo de Maguito Vilela
investiu aproximadamente 1,9% da sua receita liquida no PAFC, enquanto o governo
posterior investiu aproximadamente 1,7% da receita no Renda Cidada (Capitulo 3).

Contudo, tendo em vista que no periodo 1999-2002 a receita liquida do Estado teve um
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crescimento significativo (Tabela 01), ¢ preciso considerar que, embora em termos
percentuais o investido no programa de suplementagdo alimentar tenha sido um pouco
menor no Governo Marconi Perillo, em termos financeiros o investimento no Renda
Cidada foi relativamente’ maior do que o investimento do Governo Maguito Vilela no
PAFC.

Sendo assim, por terem beneficiado uma parcela consideravel (média de
40%) do universo das familias carentes do estado, ambos confirmaram eficiéncia
relativa, sobretudo no que diz respeito aos recursos investidos, que ndo permitiu atender
toda a demanda. Nesse ponto, portanto, ndo se verifica uma diferenciacdo ou
incremento significativo entre o PAFC e o Renda Cidada.

E importante mencionar nesse ponto que nio estamos considerando a
efetividade e eficiéncia que esses programas tiveram sob cada familia em particular
beneficiada por eles. Essa seria uma avaliacdo de outra ordem e que ndo nos interessa
neste trabalho. Também ¢ importante dizer que, ndo obstante a relativa eficiéncia dos
dois programas se equipararem diante da demanda global, eles apresentam
caracteristicas técnicas especificas. Essas caracteristicas sdo importantes, pois além de
imprimir um aspecto especifico a cada programa, ainda determinam em grande medida
o impacto dos mesmos sobre a realidade socio-econdmica do estado.

A despeito de ser um programa de transferéncia de renda, o PAFC nao
inova na racionalizacdo dos gastos. Ao modo das gestdes anteriores a 1995, o PAFC
também utiliza a cesta basica de alimentos, com a diferenca de ndo comercializar os
produtos que ela continha, nem concedé-los de forma pontual e esporadica somente a
familias em situagdes de extrema caréncia alimentar. Antes o governo Maguito Vilela
decide pela doagdo a uma parcela de familias carentes selecionada e credenciada, a
partir da renda familiar.

De outro lado, o governo Marconi Perillo, privilegiando o planejamento e
a modernizag¢do nos moldes do Plano Diretor de Reforma do Estado, introduz inovagdes
significativas em seu programa de renda minima. A mudanga basica vem na forma de
distribuir a "cesta", que passa de bens in natura para bens em espécie, e a introducao do

mecanismo de controle do gasto pelas familias, através da exigéncia da nota fiscal para

% Ver Capitulo dois.

94 . . . . . .
Consideramos como relativo o aumento, em termos financeiros, do investimento feito pelo Renda

Cidada, em relacdo ao PAFC, pois entendemos que € preciso levar em conta a inflacdo do periodo bem

como a forte desvalorizagdo cambial ocorrida no inicio de 1999, fendmenos que sem duvida diminuem a

expressividade do montante de recursos investidos no primeiro, tendo em vista o segundo.
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comprovar o uso efetivo do beneficio. Esse procedimento permite vantagens ao governo
para além de sua politica social, alcancando mesmo a politica fiscal e contribuindo para
aumento da arrecadacdo fiscal do governo, consequentemente, da capacidade de
investimento.

Porém, as alteragdes ndo se refletiram em aumento dos recursos
direcionados as familias carentes, o que sugere que o Renda Cidada ndo se configurou
ou foi desenhado apenas como um programa de transferéncia de renda, mas também
como programa facilitador da politica de ajuste fiscal implantada em 1999. De fato, a
meta de atendimento para o Renda Cidada presente no PPA 2000-03, de beneficiar 38%
da demanda, ¢ o fato do Governo alcancar pouco mais de 40%, em certa medida
evidencia o contingenciamento de recursos a ser investido no programa, além do que
estava proposto inicialmente.

O importante a destacar ¢ que o Governo Marconi Perillo, com o objetivo
de se diferenciar da administracdo anterior, procura introduzir inovagdes no programa
de renda minima herdado do Governo Maguito Vilela, mesmo que essas inovagdes ndo
viessem a significar aumento no atendimento registrado pelo PAFC. No maximo a
mudanga consistiu em dar a distribui¢do da cesta um formato mais eficiente e
humanizado do que o do programa anterior. A afirmagdo de uma beneficiaria
exemplifica a for¢ca do argumento usado pelo governo no sentido de afirmar-se diferente
do programa anterior: “o mais importante, neste programa, ¢ que a gente pode escolher,
num armazém perto de casa, os produtos que precisamos para nossa alimentagdo, e
saimos com a nota fiscal. Consigo com o dinheiro do cartdo, comprar arroz inteirinho e
feijao novo, que cozinha rapido, é mais gostoso e ndo acaba com o gas”.”

Porém, o argumento oficial de avanco em relacdo ao PAFC, por oferecer
as familias carentes a escolha dos alimentos a comprar, além da comodidade na compra,
ndo se justifica. Quando muito, ele sugere a utilizagdo de mecanismos técnicos para
convencimento da opinido publica sobre as virtudes do Renda Cidada. Sob outro
angulo, esse programa continua a apresentar tragos do padrdo tradicional de politicas
sociais no Brasil - assistencialismo e clientelismo -, devido a sua vinculagdo a um
governo e, sobretudo, ao titular da gestdo, no caso o governador (Abreu, 2002; Yasbek,
2004). E também por dar prioridade a necessidade e ndo ao direito (Draibe, 1997), o

Renda Cidada outra vez ndo se diferencia do PAFC e nem representa ruptura com o

% Ver revista Economia e Desenvolvimento, Ano II, N° 7, abril/junho de 2001. pagina 08
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padrdo do governo anterior, mas confirma a tendéncia da politica social brasileira, da
focalizacdo, influenciada pela ideologia neoliberal (Azevedo e Andrade, 1997).

Ao lado de registrar estas quase continuidades, ¢ importante levar em
consideracdo que a implementagdo dos dois programas, o PAFC e o Renda Cidada, teve
como pano de fundo a disputa inter-elites pela hegemonia politica no estado,
protagonizada pelo PMDB e pelo PSDB.

Ha, no entanto, outra diferenca significativa entre o PAFC e¢ o Renda
Cidada. O primeiro ndo explicitava o objetivo de proporcionar as familias carentes a
inclusdo no mercado. Antes, os objetivos explicitos pelo PAFC fixavam-se em prestar,
de forma solidaria, auxilio alimentar as familias carentes através da distribui¢do direta
de cestas basicas de alimentos, sem conexdes ao comércio e as regras de compra.

Por sua vez, o Renda Cidada apresenta uma perspectiva de inclusdo
social das familias carentes, especialmente a0 mercado de consumo. Este programa
segue, portanto, a tendéncia conceitual contemporénea das politicas sociais de, em face
ao aumento do desemprego estrutural e da reducdo da necessidade de um nimero
massivo de pessoas no setor produtivo (Draibe, 1989), proporcionar que os individuos
excluidos economicamente possam ser incluidos ndo mais somente — e exclusivamente -
por meio do trabalho, mas agora cada vez mais por meio do consumo. Essa tendéncia ¢
verificada em algumas nagdes européias, em particular na Franga. Neste pais
Rosanvallon observa que foi criada na década de 1990 a Renda Minima de Insergao
(RMI) com o objetivo de proporcionar ao individuo desempregado — e portanto sem
renda — inclus@o no mercado através do consumo (Rosanvallon, 1998).

A forma dominante de inclusdo social ainda permanece sendo o trabalho,
pois sdo exigidas contrapartidas dos beneficiarios de programas de renda minima para
que se mantenham reciclando profissionalmente no sentido da empregabilidade. O
trabalho, ainda que tenha perdido sua centralidade nos processos produtivos do inicio de
século, dada a presenca da ética meritocratica, continua sendo uma das formas
considerada mais legitima de inclusdo social.

O modelo de politica economica (ajuste fiscal, juros altos, metas
inflacionarias e de superdvit primario rigidas) adotado pelo governo central nos anos 90
desacelera a economia, o que, acrescido ao processo de automacdo industrial, faz
reduzir o nimero de postos de trabalho, especialmente no setor secundario. Estruturam-

se bases efetivas para a agudizagdo dos problemas sociais, do aumento do desemprego ¢
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impossibilidade de inclusdo pelo mercado no modelo tradicional.” Em decorréncia, os
governos véem-se impelidos a alternativas de politicas e estratégias de inclusdo
concebidas na esfera do consumo, através de renda minima, em vez da producdo. Esse ¢

o aspecto diferenciador do Renda Cidada frente ao seu antecessor, o PAFC.

Politica Assistencial em Goias: (1995-2002)

Conforme vimos no terceiro capitulo e no item anterior, os programas de
assisténcia social dos dois governos ndo apresentam variacdo significativa. A maioria
dos programas assistenciais desenvolvidos durante as duas gestdes integravam ou
derivavam das politica nacionais (de Assisténcia social do Idoso, da Pessoa Portadora
de Deficiéncia e da Crianga e do Adolescente). Por isso, eles foram financiados, em
grande medida, pelo governo federal, através do FNAS/MPAS. Nesse sentido, a maioria
dos programas assistenciais dos Governos Maguito Vilela e Marconi Perillo resultaram
do processo de descentralizacao colocado pela LOAS/1993 e que, em Goias, assumiu a
forma da estadualizagdo.

Trés dos programas de assisténcia & crianga e ao adolescente tiveram
continuidade do Governo Maguito Vilela para o Governo Marconi Perillo. Assim foi
com o PROTER, com o programa de creches e com o Programa Brasil Crianga Cidada,
todos eles financiados com recursos do governo federal.

Quanto aos demais programas, constata-se algumas variagdes relevantes.
Por exemplo, na gestdio do Governo Marconi Perillo introduz-se programas
significativos e até entdo inéditos, como o PETI e o Projeto Jovem, ainda que este
ultimo tenha herdado muito do Programa Oficina Educacional Comunitaria do governo
anterior. A diferenca esteve basicamente nas origens das fontes de financiamento, uma
delas no governo estadual e a outra no governo federal.

Vista deste angulo, soaria inadequado caracterizar na politica assistencial
a crianca e ao adolescente, algum incremento consideravel de um governo a outro. A
intensificagdo das acdes e programas sociais para criangas e adolescentes carentes frente
ao padrao anterior a 1995 foi resultado do movimento de setores organizados da

sociedade civil, defensores de politicas publicas voltadas a prevencdo, a educagdo e

% Tradicionalmente os cursos profissionalizantes oferecidos pelos governos sdo os que demandam um
baixo investimento, como cursos de padeiros, confeiteiros, cabeleireiros, manicure, pedicure, serralheiros,
etc.
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profissionalizacdo de menores carentes e/ou em situacao de risco. A pressdo social, em
nivel nacional, levou a criagdo e implementacao do ECA, com efeitos de forte impacto
sobre a responsabilizacdo do poder publico face as politicas de prote¢cdo ao menor. Se
recorrermos aos numeros apresentados no capitulo 3, essa afirmagdo torna-se mais
clara. O Governo Maguito Vilela atendeu a 73,5 mil criangas e adolescentes carentes,
enquanto os programas da gestdo 1999-2002 atingem a 78,1 mil atendimentos,
confirmando, portanto, relativa auséncia de variacdo nessa politica entre os dois
governos.

No que tange a politica assistencial do idoso, as duas gestdes buscaram
apoiar e executar agdes coadunadas a Politica Nacional do Idoso. De acordo com dados
sobre o volume de gastos dos dois governos, no triénio 1995-97 gastou-se com a
assisténcia ao idoso R$ 2,08 milhdes ¢ no quadriénio 1999-2002, R$ 2,5 milhoes.
Quanto ao volume de pessoas atendidas, os documentos mostram que o Governo
Marconi Perillo atendeu a 33,2 mil idosos ¢ no triénio 1995-98 24,17 mil. Tendo em
vista que os dados sobre o Governo Maguito Vilela referem-se a seus trés primeiros
anos de gestdo, ¢ licito considerar que, dispondo dos dados relativos ao mandato
completo, a diferenca poderia diminuir. Assim, também na politica de assisténcia ao
idoso prevalece a continuidade no padrao dos programas desenvolvidos, sem qualquer
incremento significativo.

Com relacdo a politica e programas sociais de apoio a inclusdo de
deficientes, nos dois governos constata-se novamente a estadualizacdo, sob predominio
de recursos repassados pelo governo federal. As mesmas consideragdes feitas a
assisténcia ao idoso valem para esse segmento, evidenciando a mesma logica de
preservar os padrdes conceitual e de execugao.

A LOAS, como visto, encerra um forte papel de indutor institucional para
essa relativa homogeneidade entre as gestdes de 1995-98 e 1999-2002 em Goiés. Pelo
seu Artigo 11, Capitulo III, “as a¢des das trés esferas de governo na area de assisténcia
social realizam-se de forma articulada, cabendo a coordenagdao e as normas gerais a
esfera Federal e a coordenagdo e execugdo dos programas, em suas respectivas esferas,
aos Estados, ao Distrito Federal ¢ aos Municipios.” Com efeito, embora se tenha
verificado a descentralizagdo politico-administrativa prescrita na Constituicdo de 1998,
ou a estadualizagdo das politicas citadas acima, o Governo Federal continua ndo so6
como coordenador mas em grande medida como principal financiador da politica social.

Esta ¢ uma forma, primeiro, de incentivar os governos subnacionais a assumirem a
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responsabilidade pela coordenacdo e execucdo das politicas de assisténcia social em
plano local; em segundo lugar, de evitar o paralelismo de acdes entre os trés niveis de
governo. Por ultimo, também favorece a continuidade dos programas em execugao apos

as mudangas de governos.

Outros Programas Nao-Contributivos

No que diz respeito a outras areas da politica social, também apontamos
nos capitulos anteriores a introducdo de agdes inovadoras nas areas da educagdo e
habitagdo. Com relagdo a primeira, o Governo Marconi Perillo teve por eixos o Salario
Escola e o Bolsa Universitaria. Ambos encaixam-se no perfil de programas de
transferéncia de renda e em certa medida sua implantagdo evidenciou um trago
progressista da agenda social. Este traco fica mais nitido se visto ao lado do Programa
Renda Cidada, compondo assim inovag¢des de importancia relativas no combate a
pobreza no estado.

Com relacdo ao Programa Salario Escola, verifica-se um dado positivo
em sua contribui¢do para reduzir os indices de evasdo escolar e de reprovagdes, bem
como em possibilitar melhora relativa nas condi¢des de vida a um conjunto de criangas
além das inscritas no programa, uma vez que se dirige ao universo familiar. De acordo
com dados da Secretaria Estadual de Educagao, a reprovacao na rede estadual de ensino
fundamental baixou de 11,2% em 1998 para 8,4 % em 2001, e na rede municipal de
ensino fundamental baixou de 12,9% para 10,6%. Na rede estadual de ensino médio, a
reprovagao baixou de 7,1% em 1998 para 5,7% em 2001, enquanto na rede municipal, a
reprovacao baixou de 6,7% para 5,3%.

Esses dados sugerem que a exigéncia dos programas de transferéncia de
renda para suplementacdo alimentar (0 PAFC e seu sucessor, Renda Cidada) para que
as familias carentes mantivessem os filhos de 07 a 14 anos matriculadas na rede ptblica
de ensino contribuiram significativamente ndo s6 para reducdo da reprovacao na rede
publica, como também para o nimero de alunos matriculados (Tabela 24). Podemos
dizer que dada sua natureza, a contribui¢cdo do Salario Escola para diminuir a evasao

escolar e para o incremento no nimero de alunos matriculados na rede publica foi
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maior. O aumento significativo de alunos matriculados no ensino médio”’, conforme a

Tabela 24, ¢ um dado que confirma, em certa medida, esse incentivo provocado pelo

Salario Familia.

Tabela 24 — Alunos Matriculados na Rede Publica por Nivel de ensino — 1995-

2002.
Ano Pré-escolar Alfabetizacio ensino fundamental Ensino médio

Estadual | municipal | estadual | municipal |estadual | municipal | estadual | municipal
1995 49.283 47.800 - ---| 593.470 298.266 | 120.961 3.439
1996 32.117 30.386| 16.997 25.050| 648.485 307.081| 139.938 3.760
1997 24.987 31.339| 22.872 24.133| 673.072 330.183 | 159.824 4.272
1998 25.773 37.828 | 13.171 22.146| 674.283 375.021| 184.287 3.434
1999 30.152 37.898| 10.339 24.864 | 666.626 388.611| 208.491 2.237
2000 9.192 48.003 4.977 33.431| 629.333 413.549 | 225.594 1.532
2001 4.890 55.061 1.916 37.426 | 575.406 421.389| 229.084 1.121
2002 4.768 51.805 2.016 39.393 | 550.617 440.344 | 237318 669

Fonte: Governo de Goids - Secretaria da Educacao ( 2003).

Assim, o Programa Salario Escola, juntamente com o Programa Bolsa
Universitaria, implementados pelo Governo Marconi Perillo, representaram inovacdes
significativas que redundaram em incremento da politica social do estado, em se
comparando ao periodo anterior (1995-98).

Outro programa inédito do periodo 1999-2002 foi o Programa Banco do
Povo, uma politica de microcrédito direcionada a pessoas de baixa renda. Com esse
programa o governo disponibiliza, através de financiamento, recursos para que
individuos carentes possam gerar sua propria renda autonomamente. Sdo beneficiadas
33,6 mil pessoas no periodo 1999-2002, dado que imprime ao programa um carater de
alternativa para a diminui¢@o do trabalho formal resultante da reestruturagao produtiva e
da crise econdmica dos anos 90 e inicio do século XXI. Em se comparando ao
desempenho do Projeto Solidariedade e Trabalho do Governo anterior, que oferecia, por
meio de convénios com instituigdes empresariais, qualificacdo e formagao profissional,
o Banco do Povo se mostrou mais eficiente e barato, com a vantagem de que o

investimento nesse programa retorna quase integralmente aos cofres publicos.

°7 O Salario Familia beneficiava familias carentes que mantivessem filhos de 07 a 17 anos matriculados
na rede publica de educag@o. A exigéncia do PAFC e do Renda Cidada, era de criangas até 14, que tinham
igualmente que estar matriculadas.
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Na area da habitacdo, o programa Cheque Moradia, implementado pelo
governo Marconi Perillo em substituicdo ao Projeto Meu Lote, Minha Casa do governo
anterior, apesar de poder ser encaixado como programa de transferéncia de renda, ndo
representou avanco dessa politica, sobretudo no que se refere ao niimero de familias
beneficiadas e ao volume de recursos investidos. Enquanto o governo anterior investiu
R$ 55,7 milhdes no Projeto Meu Lote, Minha Casa, distribuindo 47,2 mil lotes e 18,5
mil kits de materiais de construgdo, a gestdo 1999-2002 destina R$ 47 milhdes no
programa Cheque Moradia, beneficiando 14,2 mil familias.

Esta relativa vantagem ao Projeto Meu Lote, Minha Casa, perde
substancia diante da forma como ele foi implementado, vale dizer, através da doagdo
indiscriminada de lotes sem infra-estrutura. A compensacdo comparativa a favor do
Cheque Moradia aparece na instalagdo de infra-estrutura basica (rede de esgoto e agua
tratada, e energia elétrica) que acompanhou os loteamentos disponibilizados, pelas
prefeituras, para constru¢do dos conjuntos habitacionais com recursos do governo
estadual. Conseguiu prevenir com essa sistematica, diversos problemas causados pela

politica de doagdo de lote praticada no governo anterior.



111

CONSIDERACOES FINAIS

Em linhas gerais, a analise da politica social nos governos Maguito
Vilela e Marconi Perillo em Goias, apresenta continuidades e mudangas significativas.
As mudangas entre os dois governos significaram um acréscimo relevante no conjunto
da politica social no Estado. O éxito pode revelar-se mais significativo caso
consideremos, de inicio, as a¢des sociais no periodo 1983-1994, antes da reestruturagao
das politicas sociais iniciadas no pais na segunda metade dos anos 80. Vistas em
conjunto, as inovagdes introduzidas sugerem um relativo adensamento do carater
redistributivista das politicas sociais - representado especialmente pelos programas de
transferéncia de renda -, assim como de uma maior responsabilidade publica na
producdo e operagao dessas politicas.

Porém, a agudizacdo da crise econdomica na década de 1990, além de
embaragar esse carater, torna fragil o setor publico ao reduzir seus recursos disponiveis
para investimentos em programas sociais. Sendo assim, as inovagdes supracitadas nao
conseguiram  apresentar desempenho  redistributivo que pudesse  alterar
significativamente as posigdes originais de renda e de recursos da populagdo carente do
estado.

Nao obstante, os incrementos pontuais verificados ndo deixam de ser
significativos por caracterizar, em particular, a politica social do periodo 1995-2002.
Tendo em vista os dados do segundo e terceiro capitulos, constata-se do periodo 1983-
1994 para o periodo 1995-2002 incremento ou maior prioridade dada as politicas
sociais, definidas pelo combate a fome das familias carentes.

No periodo 1983-1994, apesar da linha de mudangas verificadas com a
redemocratizacdo do pais, ndo se constata inovagdo significativa que aponte para alterar
o padrdo das politicas sociais conformadas nos anos 1970 e inicio da década de 1980.
Ou seja, as politicas e programas de corte social ndo-contributivas continuaram
marcantemente assistenciais ¢ direcionados aos grupos considerados vulneraveis. A
grande parcela da populagdo carente continua a mercé de atendimentos pontuais,
esporadicos e de carater filantropico, realizados pela Organizagdo das Voluntarias de
Goias e por entidades filantropicas extra governamentais sem fins lucrativos.

No Governo Maguito Vilella, a énfase na area social passa a ser dada a
questdo alimentar das familias vivendo abaixo do limiar da pobreza. Isto se deve, de um

lado, em resposta a crise econdmica dos anos 1980 e 1990 que, concomitante as
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reformas econdmicas conservadoras, desacelera o processo de crescimento econdmico
do pais, contribuindo para a expansdo do desemprego, a reducdo do nivel de renda dos
trabalhadores e o conseqiiente aumento do nimero de familias vivendo na miséria.

Nos anos precedentes, entre 1989 e 1993, varios dos programas federais
foram desativados em razao da crise econdmica, entre eles os de alimentagdo e nutrigao,
salvo o da merenda escolar. A auséncia do governo federal nessa area, portanto,
pressionou os governos subnacionais para suprirem as fungdes do Estado social, o que
resultou, em algumas unidades federativas, em eliminag¢do gradativa dos programas de
subsidio a alimentos, e substituicdo dos mesmos por programas de renda minima
focalizados na parcela mais carente da sociedade.

Portanto, acompanhando uma tendéncia verificada na politica social
brasileira a partir do final dos anos 1980, pelos estudiosos, o governo de Maguito Vilela
adota iniciativas de transferéncia de renda até entdao inéditos no Estado. Nesse sentido, o
PAFC representa uma inovacdo significativa na politica social do Estado, por romper
com padrdes anteriores baseados grandemente em agdes pontuais e assistenciais, e por
apontar para uma nova tendéncia das politicas publicas de corte social, que assenta-se
na concepcdo de incluir parcelas carentes ao fluxo do consumo e dos beneficios
publicos.

Contudo, no plano da politica de assisténcia social, especialmente em
decorréncia do processo de estadualizagdo da Politica Nacional de Assisténcia Social
incentivado pelo governo federal e por influéncia do ECA, o Governo Maguito Vilela
guarda, em relacdo ao periodo anterior, relagcdes de continuidade.

O Governo Marconi Perillo prossegue nos designios de transferéncia de
renda para orientar a politica social em Goids. Porém, para diferenciar sua gestdo da
anterior, busca apresentar sua rede de programas sociais, evitando fixar-se no
atendimento emergencial das familias carentes, e estendendo agdes no sentido de
permitir aos beneficiarios possibilidade de autonomia da tutela do Estado.

Além dos fatores supracitados, também foi significativo para as
alteragdes na politica social do estado, a redemocratizagdo politica do pais, que fornece
outros meios de motivacdo aos gestores publicos para enfatizarem a agenda social. A
expectativa de maximizacao de ganhos politico-eleitorais, com o retorno das eleicoes,
revela-se um dos mais ativos motivadores.

Finalizando, se de um lado mostra-se correto constatar as mudancas

importantes nas politicas e programas sociais no estado, de outro ndo caberia inferir
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dessas mudangas incrementos ou maior disponibilidade de recursos para a area social.
Como procuramos trabalhar os dados a que tivemos acesso, a participagdo do gasto
social no conjunto das despesas do Estado tém se mantido relativamente estavel, com
oscilacdes que ndo permitem concluir por direcionamentos que busquem alga-los para
posicdes de prioridade orgamentaria e politica.

Nesse sentido, as inovacdes na politica assistencial em Goias,
especialmente com a introdugdo dos programas de transferéncia de renda, como o
Renda Cidada, o Salario Escola, o Bolsa Universitaria, ¢ a introdugdo de um programa
de microcrédito (o Banco do Povo), representam ndo somente um incremento na agenda
(e do gasto) social do estado. Representam também a aplicagdo de mecanismos com o

fim de racionalizar o gasto publico com programas sociais.
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Baixar livros de Meio Ambiente
Baixar livros de Meteorologia
Baixar Monografias e TCC

Baixar livros Multidisciplinar

Baixar livros de Musica

Baixar livros de Psicologia

Baixar livros de Quimica

Baixar livros de Saude Coletiva
Baixar livros de Servico Social
Baixar livros de Sociologia

Baixar livros de Teologia

Baixar livros de Trabalho

Baixar livros de Turismo
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